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NOTE SULL’INIZIATIVA LEGISLATIVA POPOLARE 
NELL'ORDINAMENTO COSTITUZIONALE ITALIANO 


di Ernesto Bettinelli 


1. L'iniziativa legislativa popolare nella recente esperienza italiana. 


L’11 giugno del 1969 il Presidente del Senato On. Amintore Fanfani 
comunicava all'Assemblea di Palazzo Madama che era stato presentato 
il disegno di legge di iniziativa popolare: « Elezione unilaterale di- 
retta dei delegati italiani al Parlamento europeo >». 

Il disegno di legge era sottoscritto da 65 mila elettori, 15 mila in 
più della cifra minima prescritta dall’art. 71, 2° comma della Costitu- 
zione. Una tale massiccia adesione popolare alla campagna promossa 
dal Movimento federalista europeo e dal Movimento europeo è dimo- 
strazione non solo di particolare sensibilità per uno dei problemi poli- 
tici più importanti e più urgenti di questi ultimi 25 anni, quale è l’esi- 
genza dell’unificazione dell'Europa su base federale, ma anche manife- 
stazione di una precisa presa di coscienza democratica da parte del 
popolo, cioè della sua determinazione a <« partecipare in modo sempre 
più attivo e responsabile alla formazione degli atti decisionali più 
importanti per la vita del Paese », come ebbe a dire un illustre uomo 
politico a commento dell’iniziativa popolare (1). 

Ed è proprio fidando su questa coscienza democratica che il MFE 
decise il 23 giugno 1968 di far presentare la proposta di legge dal po- 
polo stesso, avvalendosi di uno degli istituti di democrazia diretta pre- 
visti dalla nostra Costituzione: « Decimati dalla posizione di critica e 
di isolamento tenuti nei lunghi anni dell’euforia del Mercato Comune, i 
federalisti sono riusciti tuttavia, grazie alla loro fedeltà al popolo eu- 
ropeo, e per aver preso la posizione giusta nel momento giusto, a rom- 
pere l’isolamento e a trovar in seno all’opinione pubblica — .. — un 
consenso sufficiente per far presentare dal popolo stesso un disegno di 
legge per l’elezione diretta dei membri italiani al Parlamento europeo. 
In tal modo essi hanno potuto dare alla loro iniziativa la maggiore 
efficacia e la maggiore dignità possibili, ed è significativo che abbiano 
trovato proprio nel popolo la forza, che non poteva stare nella loro or- 
ganizzazione di avanguardia, per giungere sino a questo punto. Le grandi 
modificazioni della vita politica e sociale hanno sempre avuto la loro 
base di partenza e la loro conclusione nella volontà popolare, che 
viene sottovalutata solo da coloro che si richiamano ai principi demo- 
cratici, ma non sanno nè comprendere quali siano gli obiettivi di carat- 


(1) Sen. Caron, Atti del Senato della Rep. 1969, Seduta 11 giugno, pag. 
8233 ss. 
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tere veramente progressista, nè affrontare il perseguimento della volontà 
stessa del popolo » (2). 

È da questo importante fatto di cronaca politica che vogliamo pren- 
dere l’avvio per soffermarci sul tema dell’iniziativa popolare legislativa 
nell’ordinamento costituzionale italiano, in quanto proprio il contenuto 
dell’iniziativa del MFE e la campagna da esso condotta hanno richia- 
mato l’attenzione dell’opinione pubblica anche sulla «forma », con cui 
i federalisti hanno presentato al Parlamento il loro disegno di legge. 
Occorre inoltre rilevare che pur non essendo questo il primo caso di 
iniziativa popolare (3) è sicuramente la prima volta che i cittadini si 
mobilitano per presentare un progetto redatto in articoli, attinente a 
un tema di politica generale così ricco di implicazioni istituzionali (4), 
dimostrando di non essere sensibili solo a iniziative aventi un indiscusso 
carattere settoriale e particolaristico (3), le quali, se approvate dal Par- 
lamento, si cumulano con la già sovrabbondante produzione di «leg. 
gine» di iniziativa parlamentare (6). Del resto, anche l’unico disegno 
di legge di iniziativa popolare, approvato finora dalle Camere, dopo un 
lungo iter, rientra chiaramente in tale categoria di atti normativi (7). 


(2) ALBERTINI, JI significato politico del discgno di legge, in « Una clezione 
per l'Europa >, supplemento al n, 2 de «Il Federalista >», Pavia 1969. 

(3) Il primo disegno di legge di iniziativa popolare è stato presentato 
al Senato il 20 luglio 1956 (« Delegazione al Presidente della Repubblica per 
la concessione di amnistia e indulto »). Tale proposta fu archiviata dopo la 
relazione sfavorevole della maggioranza della II Commissione permanente 
(Giustizia e autorizzazioni a procedere) a cui era stata deferita per l'esame pre- 
liminare. Cfr., « Giurisprudenza cost. >, 1957, pag. 1318 ss. 

(4) La proposta di legge del MFEF, la quale prevede l’elezione a suffragio 
universale diretto dei 36 delegati italiani al Parlamento europeo, oltre ad 
ampliare e, in un certo senso, modificare l’ordinamento elettorale italiano 
(vedi Una elezione per l'Europa, cit., pag. 34 ss.), ha sollevato anche problemi 
di compatibilità con il Trattato di Roma (art. 138), problemi che sembrano, 
però, già risolti in partenza (cfr. op. cit., pag. 27 ss.). L'iniziativa, inoltre, ha 
provocato notevoli ripercussioni negli altri Paesi europei (op. cit., pag. 111 ss.). 

(5) Si considerino le proposte di iniziativa popolare presentate al Senato 
nel corso della IV legislatura: « Giusta valutazione della capacità lavorativa 
della donna contadina » (doc. n. 182); «Concessione di una pensione alle 
casalinghe anziane » (doc. n. 208); « Parificazione e miglioramento dei tratta- 
menti previdenziali dei lavoratori dipendenti dell’agricoltura » (doc. n. 425); 
«Norme per l'avviamento al lavoro dei lavoratori dipendenti dell'agricoltura, 
per l'accertamento dei lavoratori agricoli aventi diritto alle prestazioni pre- 
videnziali, per il pagamento dei contributi a carico dei datori di lavoro » (doc. 
n. 981): « Istituzione del servizio sociale degli asili nido per i bambini fino ai 
tre anni» (doc. n. 1303); «Concessione di una pensione ai vecchi combat- 
tenti » (doc. n. 1358). Tale elenco è citato da LUCIFREDI, L'iniziativa legisla- 
tiva parlamentare, Milano 1968, uag. 74, nota 30. 

(6) Il Predieri propone un’« empirica distinzione » tra leggi e leggine. 
Tali sarebbero, in generale, «le leggi che disciplinano materie interessanti 
categorie particolarmente ristrette e individuate di cittadini ». Cfr. A. P. La 
produzione legislativa, in «Il Parlamento italiano », a cura di G. Sartori, Na- 
poli 1963, pagg. 228-229. 

(7) Il disegno di legge, « Disposizioni per il credito alla cooperazione >, 
fu presentato al Senato il 24 aprile 1959, discusso dalla V Commissione perma- 
nente (Finanza e tesoro) in sede referente il 22 giugno 1960, il 26 gennaio 
1961, il 23 marzo, il 25 maggio e il 27 giugno 1961. Fu poi deferito alla stessa 
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Non a casò, nella seduta in cui è stata annunciata dal Sen. Fanfani 
la presentazione della proposta di legge del MFE, si è andati al di là 
della consueta prassi, secondo la quale il Presidente dell'Assemblea si 
limita alla formula di rito: « Comunico che a norma dell’art. 71 della 
Costituzione è stato presentato il seguente disegno di legge di iniziativa 
popolare... Questo disegno di legge, previo accertamento dei requisiti co- 
stituzionali, sarà stampato, distribuito ed assegnato alla Commissione 
competente ». Infatti, dopo la comunicazione del Presidente del Senato, 
hanno chiesto la parola, per esprimere un giudizio politico sull’inizia- 
tiva, tutti i rappresentanti dei vari Gruppi. Anche l’on. Colombo, Mi- 
nistro del Tesoro, è intervenuto nella breve discussione, per garantire 
l'appoggio del Governo all’iniziativa popolare (8). Lo stesso Presidente 
del Senato si è, infine, pronunciato nel merito della proposta affermando 
«che si darebbe una bella prova di attività e di sensibilità politica, se 
il Senato potesse procedere all’approvazione del disegno di legge me- 
desimo prima delle ferie estive » (9). 

Quasi una «presa in considerazione » spontanea (10), accompagnata 
da un intervento «acceleratore » del Presidente del Senato. 

La favorevole accoglienza del Senato alla proposta del MFE e 
l’esplicito riconoscimento della particolare efficacia costituzionale del- 
l'istituto dell’iniziativa popolare legislativa (11), hanno sortito l’effetto 
di far moltiplicare in questi ultimi tempi la presentazione, da parte dei 
cittadini, di disegni di legge di indubbio rilievo politico e sociale (12). 


lommissione in sede deliberante, discusso e approvato il 28 giugno 1961. Alla 
Camera dei Deputati il d.l.l1. fu inviato il i) luglio 1961, discusso e approvato 
dalla VI Commissione in sede legislativa. 

© (8) Atti Senato, cit., pag. 8233-37. 

(9) Ibidem, pag. 8237. 

(10) Listituto della presa in considerazione non è previsto dal vigente 
regolamento del Senato, mentre sussiste ancora presso la Camera dei Deputati 
per le proposte che importano oneri finanziari (art. 133, 1° comma, e 134 Reg. 
Camera Deputati). 

(11) Tutti gli oratori intervenuti nella breve discussione preliminare 
sul disegno di legge, ne hanno sottolineato l’origine popolare. Anche chi si è 
espresso in termini critici sul merito della proposta, ha riconosciuto il valore 
dell’iniziativa popolare. Ad esempio, il Sen. Di Prisco ha esordito: « Onorevoli 
colleghi, quando c’è un’iniziativa popolare, essa ha sempre un aspetto inte- 
ressante ». Aîfti, cit..., pag. 8235. 

(12) A1 momento in cui scriviamo è appena stato presentato il disegno 
di legge « Interventi per gli handicappati psichici, fisici, sensoriali e i disa- 
dattati sociali ».. Tale iniziativa che è promossa dall'Unione Italiana per la pro- 
mozione dei diritti del minore, ha riscosso risonanza nazionale ed è ‘stata ap- 
poggiata e seguita da molti organi di informazione nazionale. Anche la RAI 
è intervenuta in varie occasioni per favorire l’iniziativa. 

Un’altra iniziativa di carattere invece dichiaratamente politico, è quella 
dell'OCI (Organizzazione cittadini indipendenti) che raccoglie 50 mila firme 
onde presentare il progetto di legge: « Riconoscimento giuridico dei sindacati. - 
Regolamentazione del diritto di sciopero », al fine di « una campagna per l’ap- 
plicazione della Costituzione ». Cfr. « Corriere della sera >», 1° gennaio 1970 
‘(tra gli annunci pubblicitari). 
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È particolarmente sintomatico che i cittadini abbiano cercato una 
nuova via alla partecipazione politica, proprio attraverso una delle mi- 
nori forme di concorso previste dalla Costituzione, le quali consentono 
al popolo un intervento diretto, sia pur limitato, negli organi decisionali 
dello Stato. Ma su questo punto riprenderemo il discorso alla fine della 
nostra esposizione, in sede di conclusioni. 


2. L'iniziativa popolare legislativa nella visione del Costituente. 


Se ci si dovesse chiedere a quali criteri e a quali esigenze logico- 
giuridiche si sia informato il Costituente nel prevedere l’istituto del- 
l'iniziativa popolare legislativa, la risposta non potrebbe che essere 
generica. 

In effetti, quando la 2? sottocommissione (ordinamento costituzionale 
della Repubblica), alla fine di una lunga seduta dedicata all’iniziativa 
legislativa in generale, si occupò dell’istituto in questione, non si sforzò 
certo di approfondire il tema con troppa attenzione. 

Il testo presentato dall’on. Mortati («L’iniziativa popolare si eser- 
cita mediante la presentazione di un progetto articolato da parte di un 
decimo (o di un ventesimo) degli elettori ») (13) riscosse vaghi consensi e 
tiepide riserve. Così da una parte si approvò la proposta del relatore 
in quanto « il diritto di iniziativa popolare ..., oltre ad essere quant’altri 
mai democratico, ha una funzione di pungolo e di eccitamento all’azione 
di governo » (14). Da altra parte si affermò che l'istituto non era «ri- 
spondente ad alcuna sostanziale esigenza democratica », dal momento 
che i cittadini avrebbero potuto esprimere legalmente la loro volontà 
attraverso la mediazione delle due Camere e delle Assemblee regio- 
nali (15); inoltre se la corrente che si sarebbe valsa del diritto di ini- 
ziativa fosse stata talmente larga da riuscire a far approvare la sua 
proposta, avrebbe sempre potuto trovare in una delle due Camere o nel 
Governo stesso chi si facesse iniziatore del progetto (16). 

A tali obiezioni non fu difficile per l'on. Mortati replicare che « val- 
gono per l’iniziativa popolare gli stessi argomenti che si prospettano 
per il diritto di petizione. Negli Stati moderni vi sono molti altri mezzi, 
attraverso i quali una corrente di opinione pubblica può trovare la sua 
espressione, onde potrebbe anche farsi a meno dei due istituti». Tutta- 
via, aggiungeva il relatore, questo non era «motivo sufficiente per esclu- 
dere a priori anche questa possibilità di far arrivare al Parlamento 
la voce dei cittadini » (17). Dopo di che fu approvata «l’affermazione del 
diritto di iniziativa popolare ». 

Solo incidentalmente si parlò degli effetti giuridico-costituzionali 
che si volevano far discendere dall’istituto e, precisamente, quando si 


(13) Ass. costituente, Atti II sottocomm., seduta del 24 ottobre 1946, 
pag. 422. 

(14) On. La Rocca, Atti, cit., pag. 422. 

(15) On. Lussu, ibidem. 

(16) On. Einaudi, ibidem. 

(17) Ibidem, pag. 423. 
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trattò di determinare il numero dei cittadini necessario affinchè il diritto 
di iniziativa potesse esercitarsi: se si ammetteva che la non accetta- 
zione di una proposta popolare da parte del Parlamento poteva provo- 
care un referendum, il quorum dei presentatori avrebbe dovuto essere 
cospicuo (18). 

Ma tale principio fu respinto affrettatamente, senza alcuna discus- 
sione, e il quorum fu fissato nella cifra di 300 mila elettori, accogliendo 
un rilievo dell’on. Perassi, il quale fece presente che «in Svizzera si 
esige la proposta firmata da 30 mila elettori. Se si facesse la propor- 
zione, si arriverebbe per l’Italia a circa 300 mila » (19). 

Per cui la formula approvata dalla 28 sottocommissione risultò la 
seguente: «L'iniziativa popolare si esercita mediante la presentazione 
di un progetto articolato da parte di 300 mila elettori». In sede di 
comitato di redazione si pervenne a una dizione più sciolta e si diminuì 
drasticamente a 50 mila il numero degli elettori: « Il popolo ha sempre 
l’iniziativa delle leggi mediante la proposta di almeno 50 mila elettori 
di un disegno redatto in articoli ». La norma inserita al 2° comma del- 
l’art. 68 del progetto, fu accettata senza discussione dall'Assemblea Co- 
stituente. Ci si limitò a sopprimere la parola «sempre», accogliendo 
l’unico emendamento presentato dall’on. Perassi (20). 

La scarsa attenzione dimostrata dal Costituente all’iniziativa popo- 
lare legislativa ha portato alla creazione di un istituto tecnicamente e 
razionalmente assai imperfetto, o, per meglio dire, monco, «non cor- 
rispondente al contenuto che essendogli tradizionalmente proprio, gli 
fornisce una rilevanza di gran lunga maggiore » (21). In effetti, la sua 
introduzione nella nostra carta costituzionale fu sentita più come una 
esigenza di completezza formale, che come assoluta necessità di ordine 
politico. Il riconoscimento costituzionale dei partiti politici e del re- 
ferendum abrogativo e costituzionale era, in verità, parso al Costituente 
più che sufficiente a consentire al popolo sovrano di intervenire diret- 
tamente nella vita politica e costituzionale dello Stato ed a far sì che si 
mantenesse un continuo contatto tra organi rappresentativi e masse po- 
polari, tanto che, in sede di commissione e poi in Assemblea, si era 
proceduto con estrema prudenza nella elaborazione di tali norme e nel 
valutarne le conseguenze (22). L’orientamento ideologico prevalente in 


(18) In tal senso l’On. Mortati, ibidem. 

(19) Ibidem. A prescindere dalla considerazione che in Svizzera, anche 
nel momento in cui si esprimeva l’on. Perassi, la proposta di iniziativa popo- 
lare deve essere firmata da 50 mila elettori e non da 30 mila (essendo talé 
quorum richiesto per la domanda di referendum legislativo), sfuggì come lV’ini- 
ziativa popolare prevista dalla Costituzione elvetica, possa essere esercitata 
solo in caso di revisione costituzionale. Inoltre, il progetto popolare di revisio- 
ne è sempre, in ultima istanza, sottoposto a referendum (art. 121 cost. svizzera). 

(20) Assemblea cost., Discussione generale, Atti, pag. 1186. Al termine 
«disegno » fu sostituito quello di «progetto », in sede di Comitato di coordi- 
nazione. 

(21) Spagna Musso, L'iniziativa nella formazione delle leggi ‘italiane, 
Napoli 1958, pag. T7. 

(22) Per quanto riguarda il riconoscimento costituzionale dei partiti po- 
litici si vedano ie vivaci discussioni in seno alla I sottocommissione (Res. I Sc., 
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Assemblea era indubbiamente indirizzato alla formulazione di uno sche- 
ma costituzionale che superasse la concezione di uno Stato parlamen- 
tare puramente rappresentativo, in direzione di una democrazia aperta 
alla partecipazione del popolo, al quale, si proclamava, non solo appar- 
tiene in maniera esclusiva la sovranità, ma al quale è conferito anche 
il potere di esercitarla, entro determinati «limiti e forme». Quando si 
trattò di predisporre i congegni costituzionali indispensabili per la rea- 
lizzazione di un sistema informato alle tendenze di cui sopra ci si valse 
(e ciò fu in una certa misura inevitabile) dei modelli costituzionali de- 
mocratici più avanzati. In particolare, si tenne presente la carta di 
Weimar, in specie per quanto concerne la previsione degli istituti di de- 
mocrazia diretta. Tuttavia, come già accennato, il Costituente si preoc- 
cupò di non cadere in eccessi e di misurare le conseguenze di certe af- 
fermazioni di massima (23). Così, pur accettando il principio del 
riconoscimento al popolo del potere di iniziativa legislativa, coerente- 
mente sviluppato dalla cost. di Weimar, furono posti limiti sostanziali 
ad un suo efficace svolgimento. Dichiarava la cost. di Weimer all’art. 73, 
terzo comma: «... Deve procedersi ad una votazione popolare se un de- 
cimo degli elettori richieda, sulla base di un concreto progetto di legge, 
che essa abbia luogo. Il progetto sottoposto alla consultazione popolare 
deve essere dettagliato. Esso deve essere sottoposto dal Governo al 
Reichstag con l’indicazione del proprio parere in merito. La votazione 
non ha luogo se il progetto sia accettato dal Reichstag senza muta- 
mento >. 

‘ Appare evidente la differenza con la norma corrispondente della Co- 
stituzione italiana. Laddove la carta di Weimar conferiva al popolo, 
in ultima istanza, il potere di decidere sulle sorti del progetto presentato 
da una frazione del corpo elettorale, qualora tale progetto fosse respinto 


pag. 402) e in Assemblea (Atti, pag. 4112 ss.). Sul tema del referendum e in 
particolare sul ridimensionamento portato al progetto iniziale di Mortati, che 
prevedeva, tra l’altro, il referendum cosiddetto preventivo o sospensivo, si ri- 
manda ai Resoconti sommari della II Sc., pag. 817 ss. e al dibattito in As- 
semblea pag, 1261 ss. 

(23) Per quanto riguarda il rcfercndum Vart. 73, I e II comma, della 
cost. di Weimar stabiliva che «una legge votata dal Reichstag deve essere, 
prima della sua pubblicazione, sottoposta alla votazione popolare, se entro 
un mese dall’approvazione il Presidente del Reich lo stabilisca. Una legge la 
cui pubblicazione sia stata, su richiesta di almeno un terzo del Reichstag, 
sospesa, deve essere sottoposta a votazione popolare, se ciò sia richiesto da un 
ventesimo degli elettori >». 

Tale formulazione ispirò indubbiamente il progetto dell’on. Mortati che 
prevedeva il referendum su iniziativa del Governo: 1) per sospendere una legge 
approvata dalle Camere; 2) per dar corso a un disegno di legge respinto dal 
Parlamento ; e su iniziativa del popolo: 1) per arrestare un procedimento le- 
gislativo già esaurito o abrogare una legge già entrata in vigore; 2) per intro- 
durre nell’apparato legislativo modificazioni non promosse dal Parlamento. 

Come sopra rilevato (nota 22) le proposte dell’on. Mortati non ebbero 
fortuna e nella nostra Costituzione si accolse solo il referendum abrogativo 
popolare (e da parte di 5 Consigli regionali). 

‘Per una sintesi sui lavori preparatori vedi CARULLO, La Costituzione della 
Repubblica italiana, Bologna 1950, pag. 241 ss. 
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o semplicemente emendato dall'Assemblea legislativa, per la Cost. ita- 
liana il potere di iniziativa popolare si traduce, rebus sic stantibus, solo 
nell’aspettativa a una decisione (qualsiasi decisione) da parte del Par- 
lamento (24). 


.8. Configurazione giuridico-costituzionale dell’iniziativa popolare nel 
quadro del sistema: la titolarità. 


Le brevi osservazioni sull’origine dell’introduzione nella nostra carta 
costituzionale della disposizione, che prevede l’iniziativa popolare, non 
sono certo sufficienti a chiarire analiticamente la posizione dell’istituto 
nell’ordinamento. Occorre procedere a un’interpretazione sistematica, 
onde verificare come gli effetti che vengono attribuiti a una determinata 
proposizione giuridica derivano, in verità, da un complesso di più norme. 

Limitando il discorso al nostro campo di indagine, l’espressione scelta 
dal Costituente: «Il popolo esercita l'iniziativa delle leggi, mediante 
la proposta, da parte di almeno cinquantamila elettori di un progetto 
redatto in articoli», potrebbe risultare sostanzialmente equivalente a 
un’enunciazione più semplice e meno enfatica: « Cinquantamila elettori 
esercitano l’iniziativa delle leggi, mediante la proposta di un progetto 
redatto in articoli ». E, in verità, tali proposizioni sarebbero equiva- 

lenti se nella Cost., all’art. 1, 2° comma, non si fosse solennemente pro- 
 clamato che «la sovranità appartiene al popolo che la esercita nelle for- 
me e nei limiti della Cost.». È, infatti, proprio l’esame del combinato 
disposto dell’art. 1, 2° comma, e dell’art. 71, 2° comma, che ci permette 
di chiarire alcuni problemi e di addivenire a precise conclusioni. 

Innanzitutto riguardo alla titolarità dell’iniziativa popolare. Ap- 
pare a questo proposito evidente come la scelta lessicale del Costituente 
non sia casuale, ma valga a dare concreto svolgimento a un principio 
fondamentale: la sovranità popolare nel momento del suo esercizio in 
una delle forme ed entro i limiti previsti dalla Cost. 

Tale affermazione importa la precisazione di « popolo », come entità 
autonoma e distinta, definibile non solo sociologicamente, bensì giuridi- 
camente (25). 


(24) Nella costituzione austriaca del 1° ottobre 1920, più volte emendata, 
ed attualmente in vigore, l'iniziativa popolare legislativa è disciplinata in ma- 
niera analoga a quanto previsto dalla nostra Cost. Dispone infatti l’art. 41, 
II comma: «Ogni proposta fatta da 200 mila elettori o dalla metà degli elet- 
tori di tre regioni deve essere sottoposta dal governo federale al Consiglio 
nazionale, per esservi discussa a termini del regolamento. L’iniziativa popolare 
deve essere presentata in forma di progetto di legge >». 

(25) Una notevole corrente dottrinale è decisamente contraria a una si- 
mile impostazione. Per il Mortati: «la sovranità riferita al popolo, quale pe- 
renne artefice di sem'pre nuove forme di aggregazione, assume un significato 
esistenziale, sociologico, non più normativo, quindi non rilevante al fine di 
determinare la figura da attribuirgli in una concreta forma di Stato e che 
è argomentabile, invece, solo sulla base della somma dei poteri che assume, 
in corrispondenza della forma stessa ». (Cfr. MoRTATI, Note introduttive a uno 
studio sui partiti politici, in « Scritti Orlando », Padova 1957, vol. II, pag. 116). 
L’insigne Autore ritiene che per poter dare al principio della sovranità popo- 
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Entità autonoma, in quanto è all’origine del nostro ordinamento, 
nel senso che è il popolo stesso che si è dato le norme della propria 
organizzazione costituzionale, quale manifestazione di una precisa scelta, 
e quindi volontà, in un determinato momento storico (26). 

Nel nostro ordinamento, tuttavia, il popolo non esprime la sua so- 
vranità soltanto come potere costituente (27), ma anche come potere co- 


lare un proprio significato giuridico, occorra, sotto l’aspetto soggettivo, poterne 
attribuire la titolarità ad una entità che possa essere suscettibile di darsi un 
ordine sufficiente, da cui si possa desumere «una volontà dotata di un certo 
grado di unitarietà e di almeno relativa continuità ». 

Da parte nostra, ricollegandoci al contributo di altra corrente dottrinale, 
che fa capo al Crisafulli, tendiamo a dare un preciso valore giuridico al II 
comma dell’art. 1 Cost., laddove si riconosce che «la sovranità appartiene al 
popolo ». Infatti questa <« formulazione testuale... non si esaurisce in una ret- 
torica affermazione di sovranità popolare, ma si sofferma a precisare, allu- 
dendo e alla spettanza e all’esercizio della sovranità, determinando anche le 
forme e i limiti di tale esercizio: con linguaggio univoco e tecnicamente cor- 
retto > (CRISAFULLI, La sovranità nella Costituzione italiana, in «Scritti Or- 
lando », Padova 1957, vol. I, pag. 423). 

Quanto alle osservazioni del Mortati, secondo il quale è impossibile con- 
ferire soggettività al popolo, in quanto mancante di una qualsiasi, anche mi- 
nima struttura organizzativa, per cui può assumere un aspetto unitario solo 
se considerato quale «elemento costitutivo dell’ordinamento generale » (così 
in Ist. dir. pubbl., Padova 1969, pag. 142), ci pare che tali obiezioni si possano 
superare proprio nel riconoscere la peculiarità del fenomeno popolo, che non 
è inquadrabile in nessuna delle categorie giuridiche tradizionali, con cui Si 
è soliti classificare le varie figure soggettive. Il soggetto popolo esiste giuri- 
Gicamente, in quanto si manifesta positivamente nelle strutture costituzionali, 
e ciò avviene in maniera puntuale attraverso le figure soggettive, previste 
dalla Costituzione, che esprimono immediatamente la loro volontà nell’orga- 
nizzazione statuale, concorrendo a determinare la politica nazionale. Alludiamo 
al corpo elettorale, ai partiti politici, ai sindacati, ai gruppi di iniziativa 
(50 mila elettori che esercitano l’iniziativa popolare, i 500 mila che chiedono 
i referendum...). Il popolo, di cui all’art. 1, II comma, Cost., si può considerare, 
allora, come una sintesi di tali figure soggettive. È evidente, come già soste- 
nuto, che il popolo, come soggetto così concepito, sia una realtà giuridica del 
tutto particolare, non inquadrabile in rigidi schemi dottrinali, generalmente mu- 
tuati dal diritto amministrativo; oseremmo dire che è una realtà giuridica în 
continuo movimento. Come acutamente nota l’Amato «il popolo... non si pre- 
senta solitamente come un blocco monolitico, la cui volontà si esprime unita- 
riamente, bensì è, nelle sue strutture, composto e tende, pertanto, ad espri- 
mersi attraverso le molteplici sfaccettature, che lo caratterizzano ». (La sovra- 
nità popolare nell'ordinamento italiano, in Riv. Trim. Dir. Pubbl., 1962, pag. 
102). Tuttavia il popolo esiste e dalla constatazione che è impossibile farlo 
rientrare nelle categorie giuridiche tradizionali, non si può logicamente de- 
durne che si tratti di un soggetto metagiuridico. 

Per un ulteriore approfondimento di questa problematica cfr., in questa 
direzione, CRISAFULLI, Sovranità, cit., in particolare pag. 436 ss. e, dello stesso 
Autore, Stato e popolo nella Costituzione italiana, in « Studi sulla Cost. », 
Milano 1958, vol. II, pag. 139 ss.. 

(26) Osserva acutamente il Crisafulli: « La sovranità popolare prima, 
dunque, di essere un principio ideologico affermato nel testo costituzionale, è 
la fonte dello stesso testo costituzionale e dell’intero ordinamento della Re- 
pubblica ». La sovranità, cit., pag. 416. 

(27) Un riconoscimento implicito della sovranità popolare, intesa come 
supremo potere costituente, si ha laddove si afferma che «la forma repubbli- 
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stituito, cioè come suprema potestà di governo (28). La quale si manifesta 
in via indiretta e in via diretta. Nel primo caso il popolo si serve della 
mediazione dello Stato-soggetto che, come ben rileva il Crisafulli, costi- 
tuisce «lo strumento maggiore predisposto dall’ordinamento giuridico 
per l'esercizio in forma unitaria della sovranità popolare » (29). Nel se- 
condo caso il popolo si è riservato altrì strumenti che gli consentono 
di esprimere immediatamente la sua volontà: e ciò avviene attraverso 
quelli che sono stati efficacemente definiti «i poteri di democrazia di- 
retta » (30) e che ci rivelano, ictu oculiì, la posizione di preminenza del 
popolo (31). 

Dalle osservazioni sin qui formulate, ne discende ovvia Valtra con- 
siderazione, che vuole il popolo entità distinta, in quanto «collettività 
esterna » allo Stato soggetto, che si è definito come «mero strumento 
tecnico » per l’esplicazione della sovranità popolare (32). 

Ecco, quindi, pienamente giustificata la redazione della disposizione 
di cui al 2° comma dell’art. 71, ove l’asserzione che «il popolo esercita 
l’iniziativa delle leggi » non può in nessun modo essere considerata pleo- 
nastica: il popolo non è soltanto il soggetto lessicale della proposizione, 
ma anche il titolare effettivo dell’iniziativa popolare (33). 

Rimane ancora da precisare la posizione dei 50 mila elettori, nei 
confronti del soggetto popolo, ma anche questa questione è presto risolta 
se teniamo sempre presente l’impostazione fin qui seguita. I 50 mila elet- 
tori sono una delle forme, mediante la quale esso esercita la sua po- 
testà di governo (= sovranità) in via diretta. Più precisamente sono 
una delle figure soggettive immediate (vedi nota 25), attraverso cui il 
popolo esprime la sua volontà preminente e si palesa come soggetto (34). 


cana non può essere oggetto di revisione costituzionale » (art. 139 Cost.) e 
ove si dichiarano «inviolabili » i diritti dell’uomo «sia come singolo sia nelle 
formazioni sociali ove si svolge la sua personalità » (art. 2 Cost.). L’immodifi- 
cabilità di queste disposizioni è conseguenza dell’originaria volontà popolare, 
che ha scelto per la sua organizzazione un ordinamento democratico informato 
a. determinati princìpi fondamentali, derogando ai quali diventerebbe, ne- 
cessariamente impossibile individuare la stessa sovranità popolare. 

(28) CRISAFULLI, ult. op. cit., pag. 425. 

(29) Ibidem, pag. 448. 

(30) CaPuRso, I potcri di democrazia diretta, in « Studi ec.-giuridici della 
Università di Cagliari », Padova 1966, pag. 445 ss. 

(31) Nello stesso senso CRISAFULLI, ult. op. cit., pag. 425. 

(32) Anche queste precisazioni ricalcano le orme della traccia del Cri- 
safulli più volte citato. Cfr. La sovranità popolare, cit., pag. 421 e Stato e 
popolo, cit., pag. 140. 

(33) Il Sandulli identifica il popolo con il corpo elettorale, cui spette- 
rebbe perciò la «titolarità » dell’iniziativa. Tale interpretazione è da respin- 
gersi per le ragioni di cui sopra. Cfr. la voce Legge (Diritto cost.), in « Novis- 
simo Digesto », Torino 1963, vol. IX, pag. 636. 

Meglio aderente alla nostra impostazione lo Spagna Musso quando pre- 
cisa che il popolo, quale titolare del potere di iniziativa legislativa «lo si 
deve intendere nella veste di corpo elettorale ». L'iniziativa, cit., pag. 81. 

(34) Il richiamo al popolo è quasi sempre presente anche nelle relazioni 
che accompagnano le proposte di legge di iniziativa popolare. Nel preambolo 
premesso alla prima iniziativa popolare, nel 1956, (vedi nota 3), ci si espri- 
meva come segue: «Onorevoli Senatori, i sottoscritti elettori tramite vostro 
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Pertanto non si può condividere l’opinione del  Biscaretti, secondo il 
quale « è chiaro che l’iniziativa resta un atto proprio di quella frazione 
del corpo elettorale che lo ha posto in essere » (35). 

Ci pare, in verità, più coerente con il sistema accolto dalla Costi. 
tuzione il punto di vista di quegli Autori che qualificano l’iniziativa po- 
polare come uno dei «poteri politici del popolo, da esercitarsi dai cit- 
tadini in modo collettivo » (36). In questo senso si è parlato efficace- 
mente di un «rapporto di funzionalità » che lega con il popolo il corpo 
elettorale, o meglio la frazione del corpo elettorale, la quale viene ap- 
punto investita di tali poteri, onde « perseguire con essi interessi non 
soltanto propri, ma anche dell’intera collettività » (37). 

La costruzione da noi accettata non ci sembra affatto inconciliabile 
— come pare intendere il Capurso (38) — con la tesi che intravede nel- 
l'iniziativa stessa la manifestazione di un diritto politico (39). Tutto sta 
nel saper distinguere bene la prospettiva di partenza: se si muove dal 
soggetto popolo, come noi stessi abbiamo finora fatto, si giunge facil- 
mente alla configurazione dell’iniziativa popolare come « potere di demo- 
crazia diretta ». Ma ciò non toglie che ci si possa anche porre dall’angolo 
visuale del singolo cittadino-elettore che prende parte all’iniziativa. 

Non ci pare dubbio che, nella sua situazione soggettiva, sia ricono- 
scibile l’esplicazione di un diritto politico, più precisamente di un diritto 
di partecipazione. Onde valutare positivamente la natura e la fonte di 
questo diritto politico occorre tener presente anche il 2° comma del- 
l’art. 3, quando afferma che «è compito della Repubblica rimuovere gli 
ostacoli di ordine economico e sociale che... impediscono il pieno sviluppo 
della persona umana e l’effettiva partecipazione di tutti i lavoratori al- 
l’organizzazione politica, economica e sociale del Paese ». 

Dalla lettera e dalla ratio della norma si può ricavare l’esistenza 
di un vero e proprio diritto di partecipazione all’organizzazione poli- 
tica, il quale viene poi concretamente sviluppato in altre disposizioni 


presentano al Parlamento della Repubblica il seguente disegno di legge, sicuri 
di interpretare l’attesa rispettosa e fervida della maggioranza del popolo ita- 
liano », in «Giur. Cost. >, 1957, Documentazione e cronaca cost., pag. 1319. 

Si ricordi anche l’introduzione al disegno di legge presentato dai federa- 
listi, sul quale ci siamo già soffermati, quando si precisa che «... i federalisti 
sono riusciti... a trovare in seno all'opinione pubblica... un consenso sufficiente 
per far presentare dal popolo stesso un disegno di legge...». Vedi supra, pag. 589. 

(35) Diritto costituzionale, Napoli 1969, pag. 407. 

(36) Guarino, Lezioni di diritto pubblico, Milano 1969, pag. 79-80. Anche 
il Capurso qualifica l'iniziativa popolare come uno dei «poteri attinenti alla 
funzione legislativa ». / poteri di democrazia diretta, cit., pag. 452. 

(37) CAPURSO, 0p. cit., pag. 457. 

(38) Op. cit., pag. 452 (nota 10), ove l’Autore contesta in modo totale 
l'opinione dello Spagna Musso, il quale nell’opera più volte citata sostiene 
che l’iniziativa popolare riveste piuttosto la natura di un diritto politico, che 
non di una potestà pubblica. 

(39) ‘Oltre lo Spagna Musso, il SANDULLI, 0p. cit., pag. 634, il CRISAFULLI, 
La sovranità, cit., pag. 444. 
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costituzionali, con la previsione di forme tipiche di partecipazione, nelle 
quali rientra anche l'iniziativa legislativa popolare (40). 

L’economia del lavoro non ci consente di approfondire tale parti- 
colare tema, appena abbozzato, con l’attenzione che esso innegabilmente 
meriterebbe. Tuttavia ci preme ancora osservare che l’unica condizione 
cui può essere sottoposto l’esercizio del diritto è, come risulta dal testo 
dell’art. 71, 2° comma, il godimento della capacità elettorale, cioè dei 
requisiti indispensabili richiesti per la partecipazione all’elezione della 
Camera dei Deputati (41). La partecipazione all’iniziativa legislativa 
del popolo, quale diritto politico, non può, cioè subire alcuna limitazione 
arbitraria e discriminatoria, nemmeno (per formulare un’ipotesi non 
del tutto improbabile) da parte di un eventuale comitato promotore del- 
l’iniziativa, il quale pretendesse di far sottoscrivere la proposta solo a 
cittadini appartenenti a una determinata classe sociale o professanti un 
certo credo politico. Si incorrerebbe, altrimenti, nella violazione di pre- 
cise norme costituzionali: non soltanto dell’art. 3 ove «tutti i cittadini 
hanno pari dignità sociale e sono uguali davanti alla legge, senza di- 
stinzione... di opinioni politiche, di condizioni personali e sociali», ma 
anche della disposizione che riconosce «il diritto di manifestare libera- 
mente il proprio pensiero » (art. 21). 


4. Scgue: il contenuto c l’efficacia dell’iniziativa popolare. 


Nel corso della nostra esposizione abbiamo più volte fatto riferi- 
mento all’iniziativa popolare quale istituto di democrazia diretta, senza 


(40) Altre forme tipiche di partecipazione all’organizzazione politica del 
Paese si possono rinvenire nell'art, 39 (organizzazione sindacale); art. 49 (di- 
ritto di associazione in partiti politici per concorrere con metodo democratico 
a determinare la politica nazionale); art. 50 (diritto di petizione « per chiedere 
provvedimenti legislativi o esporre comuni necessità »); art. 75 (referendum 
popolare abrogativo) e art. 138, II comma (referendum costituzionale). Da te- 
ner presente anche l’art. 102, II comma, che prevede «la partecipazione di- 
retta del popolo all’amministrazione della giustizia ». 

Si possono, invece, ricavare forme tipiche di partecipazione all’organizza- 
zione economica del Paese dagli art. 43 (comunità di lavoratori o utenti, ai 
quali sono state riservate o trasferite « determinate imprese che si riferiscono 
a servizi pubblici o a situazioni di monopolio ed abbiano carattere di premi- 
nente interesse generale »); art. 46 (collaborazione alla gestione delle aziende). 

(41) «L'art. 71 Cost. non specifica se per elettori debbano intendersi tutti 
i cittadini che possono eleggere i membri della Camera dei Deputati oppure 
meno, Ma mentre non vi è motivo per una loro limitazione, appare applicabile 
in via analogica il III comma dell’art. 75 Cost., che testualmente afferma il 
diritto di partecipare al referendum per tutti i cittadini chiamati ad eleggere 
la Camera dei deputati ». SPAGNA Musso, op. cit., pag. 83. 

La legge recentemente approvata dal Parlamento (Norme sui referendum 
previsti dalla Costituzione e sull’iniziativa legislativa del popolo) conferma 
questa interpretazione all’art. 48, terzo comma ove si dispone che <« possono 
essere proponenti i cittadini iscritti nelle liste elettorali, previste dal testo 
unico 2 marzo 1967 n. 223... ». 
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tuttavia mai verificare la validità concettuale di questa sistemazione 
che, peraltro, in dottrina appare scontata (42). 

La nozione di democrazia diretta comporta la possibilità da parte 
del popolo di manifestare la propria volontà politica in maniera defini- 
tiva e vincolante, senza la mediazione, quindi, di quegli organi che, in 
un sistema rappresentativo, sono normalmente preposti alla funzione di 
formulare le decisioni politiche e di renderle operanti, in sintesi di « de- 
terminare la politica nazionale ». 

L’istituto classico che si attiene perfettamente alle linee di questo 
schema è, come noto, il referendum popolare: tramite esso i cittadini 
possono pronunciarsi categoricamente su questioni o atti legislativi, 
quando vengono loro rimessi dagli organi politici rappresentativi (43), 
oppure quando gli stessi cittadini lo richiedano. Valga per quest’ultimo 
caso, che è il più significativo, il referendum abrogativo su richiesta di 
500 mila elettori quale è previsto dalla Cost. it. (art. 75). Qui il popolo 
non solo interviene nella fase finale e culminante «per deliberare la 
abrogazione totale o parziale di una legge o di un atto avente valore 
di legge», ma partecipa anche alla fase iniziale, in quanto promuove il 
referendum, sceglie, cioè, esso stesso (naturalmente entro i limiti sta- 
biliti dalla disposizione costituzionale, 2° comma) la materia da sotto- 
porre al voto dell’intero corpo elettorale. 

Democrazia, quindi, proprio perchè trova la sua origine nella base; 
diretta perchè il potere di decisione non viene mai delegato, in nessun 
momento, a organi rappresentativi. 

Vale questo paradigma, e fino a che punto, per l’iniziativa popolare 
di cui all’art. 71, 2° comma? 

A un primo esame del tutto superficiale della norma, sembra, in 
verità, che il potere riconosciuto ai cittadini non sia tale da consentirci 
di raffigurarlo come potere di decisione, tanto più se abbiamo presenti 
l’immediatezza e l’incisività del referendum. È vero che anche nell’ini- 
ziativa popolare si ha una spontanea mobilitazione del popolo, ma que- 
sta mobilitazione si esaurisce nella mera proposta di un progetto re- 
datto in articoli sul quale, in ultima istanza, può decidere solo il Par- 
lamento. Tuttavia simili osservazioni non possono essere affatto con- 
clusive, nel senso di escludere l’iniziativa popolare dalla categoria degli 


(42) Cfr., fra gli altri, MORTATI, Istituzioni, cit., pag. 783; LAVAGNA, Dir. 
cost., Roma 1966, pag. 303; BISscARETTI, Diritto cost., Napoli 1969, pag. 405; 
BARILE, Corso di dir. cost., Padova 1964, pag. 245; GASPARRI, Lezioni di dir. 
cost., Padova 1964, pag. 187; CRISAFULLI, Stato e popolo, cit., pag. 146. 

(43) Ad esempio l’art. 43 della Costituzione austriaca dispone che ogni 
deliberazione legislativa del Consiglio Nazionale, dopo ultimata la procedura 
di formazione, ma prima della promulgazione da parte del Presidente della 
Federazione, deve esser sottoposta a referendum, quando il Consiglio Nazio- 
nale lo deliberi, o la maggioranza dei suoi membri lo richieda. 

La Costituzione francese del 1958, invece, attribuisce vasti poteri discre- 
zionali al Presidente della Repubblica per l’indizione del referendum. Formal- 
mente sarebbe necessaria la proposta congiunta delle due assemblee o la pro- 
posta del Governo durante le sessioni (art. 11), in effetti, però, il Governo è 
in posizione di stretta dipendenza dal Presidente della Repubblica (cfr. arti- 
coli 8 e 9). 
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istituti di democrazia diretta. Occorre compiere ben altra indagine sul 
valore formale e sostanziale dell’atto iniziativa e sugli effetti giuridici 
che esso produce, più in particolare sugli obblighi che ingenera nelle 
Assemblee legislative e sul suo inserirsi nel procedimento legislativo. 

Il Capurso nel suo saggio più volte citato definisce l'iniziativa po- 
polare come « potere attinente alla funzione legislativa » (44). L’espres- 
sione, però, nella sua generalità, non ci dice ancora niente sul contenuto 
di questo potere, dal momento che la funzione legislativa, come ormai 
consolidato in dottrina, « si svolge attraverso un procedimento complesso 
che si articola in varie fasi» (45), delle quali l’iniziativa è la prima. 
Più esattamente si pone come « fase instaurativa del procedimento » (46), 
dotata di una sua precisa autonomia e rilevanza, in quanto, come ben 
osserva il Galeotti «la fattispecie della proposta legislativa è... ciò che 
conferisce la sua specifica identità ad ogni procedimento legislativo, ciò 
che lo fa essere quel dato procedimento e non altro. È perciò alla fat- 
tispecie iniziale della proposta di legge che bisogna rifarsi per identi- 
ficare in concreto il procedimento legislativo » (47). Non soltanto per 
quanto concerne l’oggetto della proposta, cioè «la fissazione della ma- 
teria del legiferare » (48) e, quindi, degli « interessi sociali cui si vuole 
accordare tutela giuridica mediante la legge in senso tecnico » (49), ma 
anche per quanto riguarda il soggetto che formula la proposta. Infatti 
il nostro ordinamento costituzionale ha accolto un sistema di iniziative 
diffuso, ne ha attribuito, cioè, il potere a più titolari. Questo decentra- 
mento, evidente espressione di una concezione democratica e pluralistica, 
importa anche la precisazione della differente posizione e, quindi, fun- 
zione costituzionale dei titolari che si rispecchia nell’ambito del procedi- 
mento legislativo. In sintesi è il rapporto soggetto dell’iniziativa-oggetto 
della proposta che individua formalmente un procedimento legislativo 
e lo caratterizza sostanzialmente. Sono proprio questi due elementi che 
ci permettono di comprendere il fenomeno del procedimento legislativo 
(rectius dei procedimenti legislativi) nella sua realtà dinamica e ci for- 
niscono la chiave per la soluzione di problemi e di incongruenze na- 
scenti da una insufficiente analisi dei pesi e contrappesi previsti per un 
corretto funzionamento del sistema. 

È unanimemente riconosciuta in dottrina la prevalenza dell’inizia- 
tiva del Governo rispetto a quella conferita dall’art. 71 ad altri soggetti. 
Non ci sembra che si tratti soltanto di una preminenza derivata da 
una situazione di fatto, come pare argomentare il Lucifredi G. (50), ma 
in primo luogo da una specifica situazione di diritto, cioè dalla posi- 
zione costituzionale del Governo nell’ordinamento. È scontato come le 


(44) Pag. 452. 

(45) MORTATI, Istituzioni, cit., pag. 679. 

(46) GALEOTTI, Contributo alla teoria del procedimento legislativo, Mi- 
lano 1957, pag. 242. 

(47) Op. cit., pag. 254. 

(48) GALEOTTI, Op. cit., pag. 253. 

(49) Spagna Musso, 0p. cit., pag. 122. 

(50) L'iniziativa legislativa parlamentare, Milano 1968, pag. 79. 
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funzioni del Governo siano quelle di formulare la «politica generale » 
(art. 95) e di tradurla in concreti atti e provvedimenti. Per questo com- 
pito istituzionale il Governo «deve avere la fiducia delle due Camere » 
(art. 94, 1° comma); ciò significa che il Parlamento si impegna a se- 
guire ed a approvare, volta per volta, lo svolgimento del programma; 
quindi, a favorire, sia pur talora. anche criticamente, le iniziative legis- 
lative, strumento fondamentale per l’esercizio delle funzioni di governo. 
La non approvazione o semplicemente la paralisi (0, come usa dire, V’in- 
sabbiamento) dei disegni di legge presentati dal Governo costituireb- 
bero, palesemente, un ostacolo definitivo alla sua sopravvivenza. Anche 
se «il voto contrario di una o d’entrambe le Camere su una proposta 
del Governo non importa obbligo di dimissioni» (art. 94, 3° comma), 
evidentemente la situazione cambia nel caso di reiterata opposizione 
parlamentare, la quale renda impossibile la continuità dell’azione di Go- 
verno, impedisca, cioè, all’organo di rendere la sua funzione. 

Se, dunque, l’iniziativa delle leggi costituisce il mezzo più impor- 
tante per l’espletamento di funzioni che, nella logica del sistema, sono 
istituzionalmente affidate all’organo-Governo, ne discende chiaramente 
che il potere di iniziativa, di cui sono titolari altri soggetti, è stato 
riconosciuto loro dalla Costituzione per l’esercizio di altre funzioni. 

Così l'iniziativa parlamentare che più Autori considerano giusta- 
mente « secondaria » (51), è prevista come « integrativa » rispetto a quella 
del Governo; costituisce, cioè, uno degli strumenti a disposizione dei 
membri delle Camere, del quale essi si servono per discutere, elaborare, 
eventualmente correggere l’indirizzo politico del Governo, qualora que- 
sto, ad esempio, nella presentazione di un disegno di legge, non abbia 
tenuto presenti gli interessi di alcune categorie rappresentate in Parla- 
mento. Non a caso la. manifestazione più tipica dell’iniziativa parla- 
mentare è quella che si esprime nella facoltà di proporre emendamenti 
e, in ispecie da parte dell’opposizione, controprogetti (52). Insomma, la 
iniziativa dei membri delle Assemblee dovrebbe essere sempre riferita 
a quella del Governo. (Ci pare, di conseguenza, contro i principi l’abuso, 
affermatosi largamente, del potere di iniziativa in quanto diventi con- 
corrente con quello del Governo; quando il Parlamento tende a sosti- 
tuirsi ad esso nell’esercizio delle sue funzioni, nella formulazione della 
politica generale (53). Allora di fatto il nostro sistema di governo dege- 
nera in regime pseudo-assembleare (54)). 


(51) Cfr. Spagna Musso, op. cit., pag. 63; LUCIFREDI, op. cit., pag. 89; 
SANDULLI, 0p. cit., pag. 636. 

(52) Per l'economia del lavoro ci limitiamo sul punto a cenni essenziali. 
Rinviamo per un notevole approfondimento di questa problematica all’acuta 
analisi del LUCIFREDI nell’op. cit., pag. 109 ss. Cfr. anche Spagna Musso, 0p. 
cit., pag. 61 ss. e LEONI BENIAMINO, Note sull'iniziativa delle leggi, in « Giur. 
cost. » 1963, pag. 1274 ss. 

(53) «Si assiste ad una sempre crescente ed infrenabile dilatazione del- 
l'iniziativa parlamentare, che, abbandonato il suo ruolo tradizionale, tende 
a porsi su un piano di diretta competizione con l’iniziativa del Governo >, 
LEeoNI BEN., op. cit., pag. 1282. 

Particolare manifestazione della disfunzione del Parlamento è l’inces- 
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Queste brevi considerazioni volte a verificare come la priorità del- 
l'iniziativa del Governo nell’instaurazione di procedimenti legislativi, 
abbia origine ea iure, non solo ex facto, vogliono anche puntualizzare 
un’affermazione, troppe volte ricorrente e che è fonte di notevoli equi- 
voci, secondo la quale dall’art. 71, si evincerebbe una parità formale di 
tutte le specie di iniziativa legislativa (55), prescindendo da un’analisi 
sistematica della funzione propria di ciascuna di esse (56). A ben vedere 
anche l’art. 71, 1° comma, gradua il potere di iniziativa attribuendolo, 
appunto, prima al Governo, poi a ciascun membro delle Camere, infine 
agli organi ed enti ai quali sia conferito da legge costituzionale (57). 

Del tutto distinta la posizione del popolo nella seconda parte della 
stessa norma, in virtù della particolare situazione costituzionale di que- 
sto titolare: se infatti nel 1° comma il potere di iniziativa viene confe- 
rito a detti soggetti quali organi ed enti a struttura rappresentativa, 
lo stesso potere è partecipato al popolo, proprio sulla base del principio 
opposto. 

Al riguardo; come abbiamo fatto per il Governo e per i membri delle 
Camere, occorre approfondire la ragione dell’iniziativa del popolo, cioè 
indagare sulle funzioni cui esso adempie con l’esercizio del potere, cer- 
cando di andare al di là di spiegazioni sbrigative e superficiali. Ad 


sante produzione di leggine (specialmente alla vigilia di competizioni eletto- 
rali), la quale reca gravissimo nocumento anche all’azione del Governo. 0Os- 
serva a questo proposito il Predieri «che l’attività prevalente del Parlamento 
non è quella legislativa, e che il Parlamento, dal punto di vista del tempo im- 
piegato, esercita soprattutto una funzione politico ispettiva-finanziaria ». (Op. 
cit., pag. 285). Per altri illuminati rilievi cfr. in generale il paragrafo 7. 

(54) Analogamente Spagna Musso, op. cif., pag. 63. 

(55) In tal senso, ad esempio, incidentalmente, lo Spagna Musso, op. 
cit., pag. 28. 

(56) Dall’affermazione della parità di tutte le iniziative alcuni Autori 
(come il Bozzi) fanno discendere l’incostituzionalità dei limiti posti dai rego- 
lamenti parlamentari all'iniziativa dei membri delle Camere, come la presa 
in considerazione (art, 133-134 regolamento della Camera dei deputati). Cfr. 
Bozzi, L'iniziativa legislativa parlamentare e la presa in considerazione, in 
« Scritti in memoria di A. Giuffrè », Milano 1967, vol. III, pag. 173. 

A nostro avviso, per le considerazioni svolte nel testo, non sembra in- 
vece dubbia «la legittimità di norme procedurali intese a tradurre in atto 
la priorità dell’iniziativa governativa ed a contenere l’iniziativa parlamentare, 
in modo che non costituisca intralcio alla prima e non degeneri in forme di 
eccesso e di abuso ». LEONI BEN., op. cit., pag. 1287. 

Sul problema della legittimità della presa in considerazione per le ini- 
ziative di altri titolari ci soffermeremo più innanzi. 

(57) Ai fini della nostra esposizione non è necessario soffermarci sulla 
funzione che questi organi ed enti esercitano con il potere di iniziativa, per- 
altro loro riservato entro limiti di competenza ben precisi. Così il CNEL (art. 
99, III comma, Cost., e art. 10, legge 5 gennaio 1957 n. 33) può proporre 
al Parlamento disegni di legge «in materia di economia e di lavoro ». Così 
pure i Consigli regionali, ai quali sulla base dell’art. 121, II comma, Cost., 
spetta «la formulazione di proposte di legge al Parlamento » (art. 22, II com- 
ma, legge 10 febbraio 1953 n, 62), esercitano questo potere entro i limiti pre- 
visti dai singoli Statuti e, cioè, « su materie che interessano la regione » (ar- 
ticolo 51 dello Statuto Regione sarda). Cfr. anche art. 18 dello Statuto Sicilia ; 
art. 29 Statuto Trentino-Alto Adige; art. 26 Statuto Friuli-Venezia Giulia. 
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esempio, è del tutto pleonastico affermare che con il potere di iniziativa 
il popolo concorre alla formazione della legge, oppure partecipa all’atti- 
vità dello Stato, se, poi, non si ricerca il titolo di legittimazione di un 
tale intervento. 

Lo Spagna Musso considera l’iniziativa popolare come integrativa 
dell’attività del Parlamento, in quanto «realizza un concorso della vo- 
lontà popolare con quella delle Camere » (58). L’opinione, pur nella sua 
genericità, non ci trova concordi, in quanto, praticamente, tende ad eli- 
minare l’autonomia funzionale dell’iniziativa popolare, relegandola in 
una condizione di assoluta secondarietà. 

Ritorniamo al soggetto popolo e richiamiamo ancora le nostre 0s- 
servazioni sulla sua posizione di preminenza nel sistema, quale risulta 
dall’art. 1, 2° comma. Abbiamo constatato (vedi sopra pag. 596) che il po- 
polo esprime la sua sovranità come potere costituito, vale a dire come 
suprema potestà di governo, potendo manifestare la sua volontà non solo 
indirettamente attraverso lo strumento dello Stato-apparato (della cui 
organizzazione è evidentemente parte il Governo), ma anche immediata- 
mente, entro i limiti e le forme previsti dalla Costituzione. L'iniziativa 
legislativa, come già sostenuto, è una di tali forme. 

Alla luce di questi rilievi risulta chiaro il ruolo preminente dell’ini- 
ziativa del popolo, quale esercizio di funzioni di governo. Quando il po- 
polo presenta una proposta di legge, venendo ad instaurare un procedi- 
mento legislativo, concorre non con la volontà del Parlamento, ma con 
quella del Governo. In ultima analisi tende a sostituirsi ad esso espri- 
mendo delle precise direttive politiche, partecipando, quindi, diretta- 
mente alla formulazione della politica generale. Al Parlamento compete 
una funzione di verifica, di controllo, così come avviene per le iniziative 
del Governo, avendo facoltà di emendare ed eventualmente di respingere 
i progetti popolari, quando effettivamente non rispondano ad interessi 
generali. Sul piano logico formale, di conseguenza, l’iniziativa popolare 
è raffrontabile con l’iniziativa di governo: è caratterizzata pertanto 
dallo stesso grado di priorità. 

Tuttavia ciò non comporta, anche muovendo da una prospettiva so- 
stanziale e sociologica, che il concorso del popolo alle funzioni di go- 
verno, mediante l’iniziativa legislativa, sia normale, possa cioè comple- 
tamente sostituirsi all’organo (o meglio complesso di organi) Governo. 
Infatti, a prescindere dalla considerazione delle iniziative « vincolate », 
riservate quindi solo a quest’ultimo (59), l’intervento popolare appare 
in una certa misura «straordinario ». Proprio perchè nel nostro sistema 
il Governo trae la sua investitura da una manifestazione, sia pure indi- 
retta, della volontà popolare, è questo complesso organico che va riguar- 


(58) Op. ciît., pag. 19. 

(59) «L'iniziativa appartiene al Governo in modo esclusivo.., nél caso deì 
bilanci (la cui predisposizione non può avvenire se non in base ai dati forniti 
dalle varie amministrazioni) e, più generalmente per tutte le leggi di autoriz- 
zazione e di approvazione, che presuppongono l’atto di un organo diverso dal 
Parlamento da autorizzare od approvare ». MORTATI, Istituz. dir. pubbl., cit., 
vol. II, pag. 681. 
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dato quale principale centro delle scelte, che decidono la politica nazio- 
nale. La partecipazione dei cittadini alle funzioni di governo si pone 
quale strumento correttivo delle inevitabili imperfezioni e degli squilibri 
di ogni regime a struttura essenzialmente rappresentativa: in altri ter- 
mini è una « valvola di sicurezza » del sistema, la quale tende ad assicu- 
rare la maggior corrispondenza possibile tra la volontà dei governanti 
e quella dei governati. Tanto più quando in un ordinamento come il 
nostro l’instabilità dei Ministeri e l’incertezza dei programmi è un 
aspetto tendenzialmente costante, per cui non sono certo infrequenti de- 
viazioni e inadempimenti nell’azione di governo da parte della classe 
politica al potere. Ecco allora che, in tali circostanze, la solenne affer- 
mazione della sovranità popolare rischia di diventare vuota formula, se 
i cittadini non avessero a disposizione lo strumento per intervenire di- 
rettamente onde supplire alle carenze di governo. Con la presentazione 
di una proposta di legge essi individuano quella materia che pretendono 
essere disciplinata in un modo ben definito. Proprio per questo la Costi- 
tuzione stabilisce che il potere di iniziativa debba estrinsecarsi nella 
presentazione di un « progetto redatto in articoli » (60), riconoscendo im- 
plicitamente al popolo la capacità di esprimere scelte politiche specifiche 
e di saperle tradurre, per la regolamentazione dei relativi interessi, in 
termini normativi. 

Da queste considerazioni emerge, ancora una volta, l’autonomia del. 
l'intervento popolare che si sostanzia in un atto dotato di una sua pre- 
cisa identità e rilevanza giuridica, il quale, come vedremo con maggiore 
profondità in seguito, produce obblighi giuridici e responsabilità po- 
litica a carico del Parlamento. 

Con l’iniziativa popolare i cittadini non si rivolgono alle Camere 
per chiedere provvedimenti legislativi, come avviene nell’esercizio del 
diritto di petizione (art. 50 Cost.), bensì concorrono direttamente alla 
loro formazione, realizzando la prima «fase» di un procedimento legis- 
lativo. E questa prima fase (che, come si è sopra già messo in rilievo, 
è quella che lo caratterizza e identifica rispetto ad altri) è anche quella 
che traccia i limiti sostanziali e procedurali, entro i quali dovranno 
mantenersi gli organi legislativi per l’esame e le conseguenti delibera- 
zioni del progetto di legge (61). 


(60) L'iniziativa legislativa che si esprime in un progetto redatto in ar- 
ticoli, viene definita dalla dottrina come «iniziativa formulata ». La quale 
si contrappone all'iniziativa «semplice o non formulata », che si esprime 
cioè in una mozione. La costituzione svizzera che prevede l’iniziativa popolare 
solo in materia costituzionale, contempla entrambe le possibilità, stabilendo 
all’art. 121, IV comma, che « La domanda di iniziativa può essere presentata 
o solo come proposta generale, oppure come progetto già elaborato >. 

(61) « La proposta legislativa non solo mette in moto il procedimento, 
come mero fenomeno dinamico, ed avviva la spinta propulsiva di tutta una 
sequenza procedurale, ma presceglie e delimita la materia entro la quale le 
attività procedimentali successive dovranno svolgersi e contenersi, quanto 
meno tendenzialmente; è con la proposta legislativa che avviene, per così dire, 
la fissazione della «materia del legiferare >, ed è pertanto da essa che discen- 
dono i limiti entro i quali andranno contenuti, ad esempio, il potere istruttorio 
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L’analisi fin qui compiuta ci permette di rinvenire elementi impor- 
tanti per la soluzione del problema della configurazione dell’iniziativa 
legislativa popolare quale istituto di democrazia diretta. Possiamo, in 
primo luogo, chiarire il nostro dubbio iniziale circa l’esistenza, in seno 
all’iniziativa, di un reale potere di decisione popolare, il quale si ma- 
nifesta, secondo le conclusioni cui siamo pervenuti, nella volontà dei cit- 
tadini di intervenire direttamente per l’esercizio di una funzione di go- 
verno. Sono essi che decidono la materia (cioè determinati interessi so- 
ciali) che pretendono essere regolata secondo norme da essi stessi predi- 
sposte. Presentando un progetto redatto in articoli al Parlamento, il 
popolo interviene nel procedimento legislativo, concretando pienamente 
la sua prima fase e ingenerando precisi obblighi giuridici nelle Assem- 
blee legislative. Ciò che vedremo immediatamente. 


o. Gli effetti della presentazione alle Camere dei progetti popolari. Ina- 
deguatezza dei regolamenti parlamentari. 


Si discute con varietà di opinioni da parte dei costituzionalisti sui 
doveri che attendono la Camera ove è stato presentato il progetto di ini- 
ziativa popolare. 

Accanto alla tesi « minimista » del Biscaretti, il quale ritiene che 
le Camere abbiano soltanto l’obbligo di «ricevere il progetto di legge, 
ponendolo accanto ai numerosi altri sempre in giacenza, fino al termine 
della legislatura, presso la Presidenza dell'Assemblea o presso le varie 
Commissioni permanenti » (62), il Capurso sostiene l’obbligo da parte del 
Parlamento di discutere la proposta di legge popolare conferendo ad 
essa «carattere prioritario nei confronti di altri progetti, presentati da- 
gli organi dello Stato o della Regione, sulle medesime materie che costi- 
tuiscono oggetto di quelle popolari ». L'Autore prosegue: «non sarebbe 
infatti confacente con il principio della spettanza della sovranità al 
popolo che un progetto di legge di iniziativa popolare non trovasse mai 
il modo di essere discusso, come accade in pratica per tante altre pro- 
poste di legge, o ne fosse resa vana la discussione con l’approvazione 
di altri progetti, provenienti da iniziativa diversa e apparentemente de- 
stinati a regolare la medesima materia » (63). 

Le considerazioni e in ispecie le conclusioni del Capurso sembrano 
da condividersi e sono coerenti con i risultati finora emersi dalla nostra 


o il potere di emendamento (e finanche lo stesso potere di deliberazione fi- 
nale), esercitabili come necessarie o facoltative implicazioni della funzione 
legislativa entro l’organo legislativo; onde l’oggetto o contenuto originaria- 
mente portato dalla proposta potrà, in base ad essi (in quanto la proposta 
non venga rigettata), essere sviluppato, emendato, perfezionato al fine di 
renderlo più accettabile come contenuto della legge, facilitandone così l’ap- 
provazione finale; ma non potrà essere del tutto sovvertito, mutato e sosti- 
tuito con altro che non presenti alcuna sostanziale connessione con la propo- 
sta da cui il concreto procedimento ha tratto vita ». GALEOTTI, op. cit., pag. 
253-254. 

(62) Diritto cost., , pag. 408. 

(63) / poteri di n diretta. cit., pagg. 4T5-476, 
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indagine. Abbiamo, in effetti, tentato di dimostrare la ragione della 
priorità dell’iniziativa popolare, mediante la quale il popolo esercita 
funzioni di governo, concorrendo con il Governo alla concreta formula- 
zione dell’indirizzo politico. Ne deriva, dunque, che le Camere trovandosi 
innanzi a un progetto di legge di iniziativa popolare vengono investite 
di una responsabilità politica, alla quale non possono istituzionalmente 
venir meno. Devono pertanto pronunciarsi esplicitamente sul merito 
della proposta, così come avviene per i disegni di iniziativa governativa. 
Evidentemente non può trattarsi di una presa di posizione generica, ma 
occorre una deliberazione motivata, dalla quale il popolo abbia la pos- 
sibilità di valutare l’atteggiamento delle Camere, tanto più se tale at- 
teggiamento si dovesse concretare in una risposta negativa alle attese 
dei cittadini presentatori del progetto. Altrimenti gli organi legislativi 
verrebbero meno alla loro funzione e alla loro responsabilità, rimanendo 
non solamente inadempienti verso la disposizione costituzionale che sta- 
bilisce che « ogni disegno di legge presentato ad una Camera è, secondo 
le norme del suo regolamento, esaminato da una Commissione e poi dalla 
Camera stessa che l’approva articolo per articolo e con votazione fi- 
nale » (64), bensì misconoscendo e, quindi, violando l’art. 1, 2° comma, il 
quale, come si è già ampiamente rilevato, è una delle norme fondamen- 
tali che caratterizza il principio democratico cui si informa il nostro 
ordinamento. Dunque, non solo responsabilità politica, ma anche respon- 
sabilità giuridico costituzionale (65). 


(64) Vivacemente dibattuta è l’interpretazione di questa disposizione co- 
stituzionale, riguardo alla portata degli obblighi a carico delle Camere in se- 
guito alla presentazione di un progetto di legge (senza considerare il soggetto 
dal quale proviene). Accanto a chi sostiene l’esistenza di un vero e proprio 
obbligo di deliberare în merito ad esso (Donati, Galeotti, Spagna Musso e 
Sandulli), altri Autori affermano che è, invece, sufficiente una deliberazione 
generica senza scendere nel merito della proposta, o, addirittura, un inizio 
rituale del procedimento d'esame, senza che sia necessario giungere ad alcuna 
deliberazione (Balladore Pallieri, Virga, Lucifredi). Per una più diffusa espo- 
sizione dei termini della controversia cfr. MORTATI, Istituzioni, cit., vol. II, 
pag. 687. 

Da parte nostra riteniamo che i doveri delle Assemblee legislative deb- 
bano essere valutati e individuati non tanto partendo da una prospettiva ge- 
nerale, ma avendo presente la posizione e, quindi, la funzione costituzionale 
dei singoli titolari. Questa opinione sembra essere confortata anche dal Mor- 
tati il quale, dopo aver rilevato che «in realtà il diritto di iniziativa si esau- 
risce nella facoltà di dare impulso al procedimento e di ottenere che essa 
venga portata a conoscenza di tutti i membri del collegio e successivamente 
sottoposta alla Commissione competente », ammette che «se un dubbio può 
sorgere esso riguarda quei particolari tipi di iniziativa provenienti dalla re- 
gione o dal corpo elettorale, quando le si consideri con riferimento al sistema 
ed alla speciale posizione costituzionale, conferita ai soggetti stessi >». Op. cit., 
pag. 687. 

(65) Le conclusioni a cui siamo pervenuti ci permettono di aderire so- 
stanzialmente a un rilievo del Galeotti secondo il quale « per l’elasticità del 
concetto di conflitto di attribuzione tra i poteri dello Stato » e « per la possibi- 
lità che un’interpretazione evolutiva lo allarghi ben oltre l'ambito dei tre 
poteri tradizionali », sarebbe possibile configurare l’insorgere di un conflitto 
tra Parlamento e titolare del diritto di iniziativa (nel nostro caso il Popolo), 
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La prassi seguita dal Senato (alla Camera dei deputati non sono 
mai stati presentati progetti di iniziativa popolare) indica, in verità, 
come fino ad ora non si sia tenuto affatto conto delle considerazioni fin 
qui svolte. Le iniziative popolari (forse con l’unica eccezione del progetto 
presentato dai federalisti) non hanno goduto nè di alcuna priorità di 
fatto, nè di alcun trattamento procedurale distinto rispetto ad altre, 
in particolare, rispetto a quelle dei membri delle Camere (66). Dobbiamo 
anzi rilevare che se, sulla base della prassi, si dovesse formulare una 
graduatoria, si constaterebbe facilmente come la scarsa attenzione de- 
dicata dal Senato ai progetti presentati dagli elettori releghi l’iniziativa 
popolare all’ultimo posto. Ciò dipende essenzialmente dalle gravi lacune 
dei regolamenti parlamentari, i quali non hanno ancora previsto, in ap- 
posite norme, procedimenti speciali di esame e di discussione per le pro- 
poste provenienti da quei titolari che non hanno la possibilità di in- 
tervenire nelle successive fasi dell’iter parlamentare (non avendo in- 
gresso nelle Camere (67)). 

Questa inadeguatezza, riferita in particolare al soggetto-popolo, si 
sostanzia in una vera e propria inadempienza costituzionale da parte 
delle Camere, in quanto il loro comportamento omissivo ha per ora im- 
pedito all’istituto dell’iniziativa popolare di produrre quegli effetti giu- 
ridici e politici sui quali ci siamo soffermati. 

Se. prestiamo attenzione ai primi passi del progetto popolare, im- 
mediatamente dopo la sua presentazione al Senato, nelle mani del Pre- 
sidente dell’Assemblea, possiamo facilmente rilevare che la laconica co- 
municazione di questi per cui: «Detto disegno di legge... sarà... asse- 
gnato alla Commissione competente », non importa, in realtà, assoluta- 
mente alcuna garanzia che esso sarà effettivamente esaminato dalla 
stessa Commissione e, tanto meno, sottoposto a deliberazione da parte 
dell'Assemblea (68). In ultima analisi le sorti del progetto di legge po- 


qualora «un’iniziativa popolare... resti affatto ignorata dall'organo legislativo 
cui sia stata debitamente presentata; o che sia ritenuta inammissibile, alle- 
gandosi una illegittimità della medesima (esorbitanza dei limiti oggettivi in 
cui lo specifico potere di iniziativa legislativa debba essere contenuto) od oppo- 
nendosi una improcedibilità, a norma del Regolamento, sulla medesima. In 
tal caso il conflitto si porrebbe tra soggetto della proposta e organo legislati- 
vo >». La presenza del conflitto, secondo il Galeotti, comporterebbe « l’esigenza 
Ai dirimerlo ad opera di un’istanza imparziale che decida autoritativamente se 
il potere di iniziativa concretamente sussista e se ne sia stato fatto un valido 
esercizio ». Op. cit., pag. 256, nota 31. 

(66) Il regolamento del Senato prevede una disciplina unitaria di tutti 
i disegni di legge, senza prendere in considerazione la loro provenienza. Il 
regolamento della Camera dei deputati, invece, detta apposite norme per le 
proposte di iniziativa parlamentare. Cfr. art .133-134. 

(67) «Nessuna persona estranea al Senato può introdursi ed essere am- 
messa nell’aula durante le sedute » (Reg. Senato, art. 49, I comma). Analo- 
gamente Reg. Camera dei deputati art. 59. In attuazione dell’art. 64, IV com- 
ma, Cost., ove si desume a contrario un divieto in tal senso. 

(68) Basti considerare l’eccessivo cumulo di disegni di legge, normal- 
mente giacenti presso ciascuna Commissione, in attesa di essere esaminati, e 
i tempi piuttosto lunghi impiegati per la loro discussione. Si consideri il caso 
dell’unico progetto popolare «fortunato >», in quanto divenuto legge (Disposi- 
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polare e gli «eventuali» tempi per il suo esame e per una sua quasi 
improbabile deliberazione sono rimesse esclusivamente alla sensibilità 
politica dei commissari e dei senatori. Il popolo, infatti, quale soggetto 
proponente non ha, come accennato, la facoltà di intervenire diretta- 
mente (ovviamente per mezzo di delegati) in aula onde sollecitare una 
rapida discussione della sua proposta chiedendo, ad es., che ne sia di- 
chiarata l’urgenza e consentire, pertanto, la messa in moto di un « pro- 
cedimento abbreviato », a norma dell’art. 72, 2° comma, della Costitu- 
zione (69). | 

Quindi il destino delle proposte di iniziativa popolare che non go- 
dano del determinante appoggio o della influenza di gruppi politici (l’in- 
gerenza dei quali, del resto, snatura la ratio dell’iniziativa stessa, che 
dovrebbe essere espressione di un’autonoma volontà dei cittadini) è pres- 
sochè segnato, in quanto esse, inevitabilmente, saranno soggette alla di- 
scutibile prassi che, a fine legislatura, vuole « decaduti » tutti i progetti 
giacenti o in corso di esame o di deliberazione magari avanzata (70). 


zioni per il credito alla cooperazione) e si facciano le debite proporzioni, te- 
nendo presente che l’iniziativa in questione fu appoggiata da un gruppo poli- 
tico certamente forte! Vedi i dati supra nota 7, pag. 590. 

(69) Iart. 53 del regolamento del Senato dispone: «quando per un di- 
segno di legge sia stata dal proponente o da almeno 10 senatori richiesta la 
procedura d’urgenza, il Senato la delibera a maggioranza; in tal caso tutti 
i termini sono ridotti della metà ». Dalla lettera della norma si potrebbe forse 
arguire che il diritto di chiedere la procedura di urgenza sia attribuito a qual- 
siasi proponente e, quindi, anche al Popolo, il quale pur non avendo ingresso 
nel Senato (come sopra rilevato nel testo) potrebbe formulare una tale ri- 
chiesta al Presidente dell’Assemblea, all'atto della presentazione del progetto di 
legge. In verità, contro una simile interpretazione urta la prassi che vuole tito- 
lari del diritto di chiedere l’urgenza solo i proponenti in quanto membri del Se- 
nato o del Governo, Su questo punto il regolamento della Camera dei deputati 
è esplicito quando all’art. 65, II comma, stabilisce che « Nell’atto di presen- 
tazione di un disegno o di una proposta di legge, od anche successivamente, 
il Governo o qualsiasi deputato può chiedere alla Camera che si fissi un ter- 
mine inferiore a quello indicato dall’art. 35» (e, cioè, al termine ordinario di 
due mesi). Di conseguenza, per ottenere la dichiarazione di urgenza, al comi- 
tato promotore dell’iniziativa popolare non rimarrebbero che due possibilità : 
1) un accordo (magari di corridoio) con alcuni membri dell'Assemblea ove è 
stato presentato il progetto ; 2) una petizione a norma dell’art. 50 Cost. diretta 
in tal senso, per sensibilizzare l’Assemblea. La seconda via indicata (che in- 
dubbiamente è la più lunga e probabilmente la meno efficace) intende garantire 
e far mantenere all’iniziativa popolare l'autonomia da particolari gruppi poli- 
tici (naturalmente se questa è l'intenzione dei cittadini promotori dell’iniziativa 
stessa). 

-(70) Sull’origine del «tabù» della decadenza alla fine della legislatura 
di tutto il lavoro svolto e non completato nei termini della legislatura stessa, 
l'On. Lucifredi ebbe a dichiarare alla Camera «che così debba essere non è 
scritto da nessuna parte; noi lo facciamo soltanto perchè un autorevolissimo 
giurista, al quale tutti noi dobbiamo un grande rispetto, il compianto De Ni- 
cola, disse in una certa circostanza, che si era sempre fatto così e che, quindi, 
bisognava ancora fare così ». Atti Camera dep., seduta 9 febbraio 1965, 
pag. 12752. 

A giustificazione di questa prassi, identificata come una consuetudine se- 
cundum constitutionem, si sostiene che «è conforme al principio costituzionale 
della rappresentatività delle Assemblee parlamentari, che ad ogni rinnovazione 
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Un ulteriore ostacolo alle proposte d’iniziativa popolare è riscon- 
trabile in una prassi, affermatasi e ormai divenuta costante presso la 
Camera ‘dei deputati, prassi che estende la presa in considerazione, pre- 
vista dal regolamento di questa Assemblea per le proposte di iniziativa 
parlamentare, che importino onere finanziario (art. 133, 1° comma, e 
134), anche a quelie di altri titolari (organi ed enti). Più precisa- 
mente tale prassi, nella formulazione che le è stata data dal Falzone 
impone che « Alla camera dei Deputati i progetti di legge di iniziativa 
di organi ed enti ai quali l’iniziativa stessa sia conferita dalla Costitu- 
zione o da altra legge costituzionale sono, prima di essere avviati alla 
procedura legislativa, presi in considerazione con apposite deliberazioni 
dall’Assemblea plenaria, adottate dopo relazione orale della Commis- 
sione competente » (71). 

Non c’è quindi da stupirsi se i cittadini, preoccupati di vedere le 
loro proposte respinte in limine, non abbiano mai presentato i loro pro- 
getti a questo ramo del Parlamento. È vero che, come afferma il Bozzi, 
l’esperienza attesta «che il veto sulla presa in considerazione è un atto, 


elettorale possono esprimere correnti politiche diverse, e, dunque, non do- 
vrebbero poter essere vincolate o gravate dall’obbligo di continuare procedi- 
menti iniziati dalle Assemblee precedenti, Assemblee i cui poteri, limitati ri- 
gorosamente al periodo del mandato elettorale, devono intendersi ormai come 
completamente venuti meno, e, dunque, il loro avvenuto esercizio non più in 
grado di spiegare alcun effetto, ove non si sia perfezionato, distaccandosi in 
certo modo dal legislatore l’atto legislativo, o quanto meno la fase del pro- 
cedimento legislativo che si conchiude con l’approvazione da parte di entrambe 
le Camere del medesimo progetto di legge ». (Opinione riportata dal BaAssa- 
NINI, Gli effetti della fine della legislatura sui procedimenti legislativi pen- 
denti, Milano 1968, pagg. 7-8. Cfr. anche MORTATI, Istituzioni, cit., pagg. 4771-78). 

Anche ipotizzando valida questa tesi, ci pare senza fondamento e non 
coerente, nemmeno con le argomentazioni sopra riportate, la prassi, in quanto 
si estenda ai progetti di iniziativa popolare, i quali, unitamente alle proposte 
parlamentari pendenti, dovrebbero considerarsi decaduti e, quindi, eventual. 
mente essere ripresentati dai cittadini, con la stessa gravosa procedura con- 
templata dall’articolo 71, II comma, Cost. Appare evidente che se le iniziative 
parlamentari sono manifestazione di poteri «rigorosamente limitati al periodo 
del mandato elettorale », altrettanto non si può affermare per le iniziative 
di origine extraparlamentare e, in particolare, per quelle dei cittadini, eserci- 
zio di un potere di democrazia diretta, non certo sottoponibile a limiti tempo- 
rali, nè tanto meno assimilabile ai poteri « derivati », propri degli organi rap- 
presentativi. In questo senso la prassi, estesa alle iniziative popolari è chia- 
ramente contra constitutionem. 

Il Bassanini, onde ovviare a questa incongruenza, dichiara che « sembra... 
possibile prevedere de iure condendo, una forma di sopravvivenza automatica 
o incondizionata di determinati progetti di legge (e, in ispecie, si potrebbe 
pensare a quelli di iniziativa popolare...), limitatamente alla fase dell’iniziativa, 
stabilendo, cioè, che essi potranno essere esaminati dalle nuove Camere senza 
una reiterazione dell’iniziativa ». Op. cit., pag. 168 nota 416. 

In verità non ci pare necessaria, per raggiungere questi risultati, alcuna 
disposizione particolare, abrogativa di una prassi di nessun valore giuridico, 
perchè anticostituzionale: occorre semplicemente, da parte delle Assemblee le- 
gislative un comportamento conforme a quei principi così facilmente desumi- 
bili dalla carta costituzionale. 

(71) La prassi nell'ordinamento costituzionale repubblicano, in «Studi 
sulla Costituzione », cit., vol. II, pag. 457. 
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per così dire, di cortesia >», dal momento che viene generalmente accor- 
dato a pressochè tutte le proposte di legge dei membri delle Camere 
(lo stesso Autore ha appunto accertato che nelle prime quattro legis- 
lature la presa in considerazione è stata negata solo tre volte) (72) (73); 
è però anche vero che la Camera ha manifestato la maggiore diffi- 
denza proprio verso le iniziative che provengono da quei titolari 
che non hanno ingresso nelle Camere. In particolare ci riferiamo a 
una proposta del Consiglio regionale sardo, alla quale fu negata la 
presa in considerazione (74). Una simile sorte potrebbe capitare anche 


(72) L’iniziativa legislativa parlamentare e la presa in considerazione, in 
« Scritti» Giuffrè, Milano 1967, vol. III, pag. 184. I tre casi cui allude il 
Bozzi, nei quali fu negata la «presa in considerazione » sono riportati dal 
LUCIFREDI, 0p. cit., pag. 157 nota 32. 

(73) lL’istituto della presa in considerazione ha suscitato notevoli di- 
scussioni in dottrina. Da una parte se ne sostiene l’incostituzionalità, in quanto 
limiterebbe il diritto di iniziativa previsto dall’art. 71, ponendo «in essere un 
elemento condizionante non contemplato dall’art. 72 della Cost.», il quale 
richiede, appunto, l’esame di una Commissione prima di ogni deliberazione alla 
Camera (Bozzi, Istituzioni di dir. pubbl., Milano 1970, pag. 682, e SANDULLI, 
voce «€ Legge » cit., pag. 639; cfr. anche Bozzi, L'iniziativa legislativa, cit., ove si 
motiva ampiamente questa tesi). Dall'altra parte si asserisce invece che «l’ar- 
ticolo 72 conferisce ad ogni singola Camera, secondo le norme del suo regola- 
mento, la facoltà di stabilire le modalità con cui procedere all’esame dei sin- 
goli progetti di legge». Perciò la presa in considerazione non sarebbe una 
condizione alla presentazione della proposta, ma una condizione al suo esame; 
cioè un requisito di procedibilità, posto dalla Camera « nell'esercizio dell’auto- 
nomia riconosciutale al riguardo dall’art. 72» (LUCIFREDI, L'iniziativa legisla- 
tiva parlamentare, cit., pag. 155 ss.). È tuttavia da rilevare che tutti gli Autori 
sono d'accordo nel riconoscere la scarsa funzionalità dell’istituto, così come è 
configurato, il quale dovrebbe raggiungere lo scopo di limitare l’eccessiva pro- 
liferazione di iniziative parlamentari, di scarso interesse generale (leggine). 
In tal senso cfr. MORTATI, Ist., cit., pag. 682; LEONI, Note sull’iniziativa, cit., 
pag. 1288; LU-cIFREDI, 0p. cit., pag. 160; Spagna Musso, L’iniziativa, cit., 
pagg. 72-73. 

(74) La proposta di legge concerneva l’equiparazione dell’amministrazio- 
ne della Regione, ad ogni effetto fiscale, all’amministrazione dello Stato. La 
presa in considerazione fu negata (23 novembre 1960), in seguito alla rela- 
zione in tal senso dell’on. Belotti, a nome della Commissione Bilancio. Il Go- 
verno si associò alla proposta della Commissione. Questa decisione suscitò, 
nella stessa Camera dei deputati, vivaci reazioni. In particolare l’on. Laconi 
affermò, nella seduta successiva, che «la particolare natura dell’istituto della 
presa in considerazione comporta che, quando si tratta di progetti di legge di 
iniziativa regionale, la Commissione investita del compito di riferire per la 
presa in considerazione stessa, si sostituisce al proponente che, nella specie, 
non può intervenire per sostenere il progetto di legge. Ritiene che la Com- 
missione Bilancio, proponendo la reiezione della proposta, sia venuta meno al 
suo compito che era quello di difendere la proposta >». Cfr. Indagine sulla fun- 
zionalità del Parlamento (a cura dell’ISLE), Milano 1968, pagg. 259-260. 

Sull’origine della prassi che ha esteso la presa in considerazione alle ini- 
ziative non parlamentari e, in particolare, a quelle dei Consigli regionali, vedi 
MARCHETTI (Sulla presa in considerazione delle proposte di iniziativa regio- 
nale, in « Montecitorio », novembre 1956, pag. 4), il quale ci riferisce sul di- 
battito provocato dalla prima proposta di un Consiglio regionale (sempre l9 
Sardegna) presentata alla Camera dei Deputati. In quel caso la presa in con- 
siderazione non fu negata, tuttavia sorsero notevoli discussioni, in quanto 
sembrò che la proposta della Commissione competente di accordare voto po- 
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alle iniziative popolari (75). In questo caso ci si potrebbe domandare 
se un tale atteggiamento della Camera possa definirsi conforme ai prin- 
cipi costituzionali, in quanto menoma gravemente il potere di iniziativa 
attribuito al popolo. Infatti (prescindendo dalle considerazioni già am- 
piamente svolte all’inizio di questo paragrafo e tendenti a dimostrare 
il dovere costituzionale delle Assemblee legislative, ove è stato presen- 
tato il progetto, di pervenire, dopo il necessario esame, a una deli- 
berazione sul merito della proposta, onde non sottrarsi alla propria re- 
sponsabilità politica di fronte al popolo) restano pienamente valide an- 
che, e a maggior ragione, per l’iniziativa popolare le osservazioni del 
Marchetti, il quale così si esprime: « Mentre un deputato ha, infatti, 
a termini dell’art. 134 del regolamento, anche il diritto di replicare 
ad un eventuale intervento contrario alla presa in considerazione, la 
proposta di legge di iniziativa della Regione, una volta presentata alla 
Camera, resta invece, per così dire, del tutto priva del patrocinio del 
proponente: ciò che risulterà ancor più evidente ove si pensi al diritto 
che il deputato, autore di una proposta di legge, ha, invece, di seguirne 
personalmente l'esame fino dinanzi ad una commissione della quale non 
faccia parte, e della facoltà che la commissione ha di nominarlo addi- 
rittura relatore » (76). 

Ai rilievi del Marchetti si deve prestare la massima attenzione, af- 
finchè si possano trovare gli adeguati rimedi che permettano, final- 
mente, ai titolari extraparlamentari dell’iniziativa legislativa e, in par- 
ticolare, al popolo, il diritto di sostenere, anche indirettamente, le pro- 
prie ragioni davanti al Parlamento, consentendo la possibilità di instau- 
rare una specie di contradditorio preliminare tra delegati del comitato 
promotore dell’iniziativa, e una Precommissione appositamente eletta 
dalla Camera ove è stato presentato il progetto di legge (77). Contro una 


sitivo alla presa in considerazione, fosse subordinata all'introduzione di mo- 
difiche, preventivamente annunciate, al progetto. di legge regionale. Ancora 
l'on. Laconi osservò «che, in sede di presa in considerazione, non si poteva 
entrare nel merito, e tanto meno parlare di emendamenti già decisi e alla cui 
approvazione il Governo condizionava il proprio assenso ». 

(75) Infatti il Presidente della Camera on. Leone, intervenendo nella di- 
scussione, di cui abbiamo riferito nella prima parte della nota precedente, 
ebbe occasione di rilevare che la prassi avrebbe potuto essere adottata anche 
per le proposte di iniziativa popolare. Cfr. Indagine ecc., cit., pag. 260. 

(76) Op. cit., pag. 5. L’ar. 39 del regolamento della Camera dei Deputati 
infatti statuisce che «se l’autore di una proposta di legge non fa parte della 
Commissione incaricata di esaminarla, egli dovrà essere avvertito della con- 
vocazione della Commissione, affinchè possa assistere alle sue sedute, senza 
voto deliberativo. Sarà in facoltà della Commissione di nominarlo relatore ». 
Cfr. anche art. 38, comma III, regolamento del Senato. 

(77) Il Marchetti, sempre in tema di iniziativa dei Consigli regionali, pro- 
pone di « ammettere alle sedute delle Camere e delle Commissioni un rap- 
presentante della Regione, designato dal Consiglio regionale che ha assunto 
l’iniziativa della proposta di legge, perchè, in rapporto ad essa, eserciti gli 
stessi diritti e le stesse facoltà che spetterebbero al deputato che eventual- 
mente ne fosse stato l’autore ». In questo senso porta l’esempio della Costitu- 
zione di Weimar la quale all’art. 165, V comma, attribuiva al Consiglio eco- 
nomico del Reich, organo avente l'iniziativa legislativa, il diritto di incaricare 
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simile soluzione non osta alcuna disposizione della Costituzione la quale, 
anzi, rimette ai regolamenti parlamentari lo «stabilire in quali casi 
e forme l’esame o l’approvazione dei disegni di legge sono deferiti a 
Commissioni anche (e quindi non necessariamente, n.d.a.) permanenti » 
(art. 72, 3° comma) (78). Inoltre si sono già verificati casi in cui Com- 
missioni parlamentari hanno convocato persone estranee, anche se si 
è voluto dare a tali incontri carattere formalmente privato, facendoli fi- 
gurare non come «contatti tra la Commissione ed estranei qualificati, 
ma soltanto tra questi ultimi e i membri della Commissione stessa, tanto 


n 


è vero che degli incontri non vi è traccia nei bollettini » (79). 

E chiaro che, nel formulare questi suggerimenti abbiamo presente 
l’esperienza nord americana degli Hearings, cioè delle Commissioni 
aperte, le quali hanno facoltà (e in alcuni casi l’obbligo) di sentire le 
persone interessate, chiamate a parlare a sostegno o contro il progetto 
di legge (80). 

Nel caso delle iniziative popolari la soddisfazione di una simile esi- 
genza ci pare essenziale, in quanto raggiungerebbe il duplice scopo di 
conferire maggiore responsabilità politica, in via diretta alle Commis- 
sioni e in via indiretta alle Camere destinatarie dei progetti popolari, e 
di attuare una sostanziale partecipazione dei cittadini alla formazione 
delle leggi, in una situazione almeno paritaria con gli altri titolari pri- 
vilegiati (membri delle Camere e Governo). Oltretutto si verrebbero a 
responsabilizzare anche gli stessi comitati promotori delle iniziative po- 
polari, i quali, posti di fronte a una notevole pubblicità, si troverebbero 
in un certo senso vincolati alla presentazione di proposte di un effettivo 
interesse generale (81). 


uno dei suoi membri onde sostenere innanzi al Reichstag il progetto da esso 
proposto. Op. cit., pag. 5. 

Le maggiori difficoltà che si possono frapporre al suggerimento del Mar- 
chetti riguardano l’ammissibilità alle sedute delle Camere di persone che non 
siano membri delle stesse. Infatti l’art. 64 ult. comma, Cost., sembra consen- 
tire una tale facoltà solo ai membri del Governo «unche se non fanno parte 
delle Camere ». 

(78) Si tenga presente anche l’art. 31, ult. comma, del regolamento vi- 
gente della Camera dei Deputati ove si dispone che « La Camera può sempre 
stabilire la nomina di Commissioni speciali composte in modo da rispecchiare 
la proporzione dei gruppi parlamentari ». Analogamente art. 22 Reg. del Senato. 

(79) ELIA, Le Commissioni parlamentari italiane nel procedimento legisla- 
tivo, in « Archivio giuridico », 1961, pag. 119. Gli incontri a cui Elia si rife- 
risce riguardano i membri della commissione per l’industria della Camera, i 
quali si incontrarono a Montecitorio con esponenti dell’industria pubblica e 
privata (cfr. nota 178), durante la II legislatura. L’Autore rileva che «se sul 
piano formale gli incontri con esponenti dell’industria pubblica e privata rive- 
stono un carattere non ufficiale, per i motivi che si sono detti, è chiara, tut- 
tavia, la loro importanza da un punto di vista politico costituzionale >». 

(80) Vedi sul punto in particolare il contributo di DI CIoLo, Aspetti teo- 
rici e pratici delle udienze legislative in Italia, in « Studi per il XX Anniver- 
sario dell'Assemblea costituente », Firenze 1969, vol. V, pag. 367. Cfr. anche 
NEGRI G., Il sistema politico negli Stati Uniti, Pisa 1969, pag. 50. I 

(81) Valgono, inoltre, anche per le iniziative popolari i rilievi del Mor- 
tati per il quale «è da osservare che l’attività legislativa risulta influenzata 
dai gruppi di interessi che premono per ottenere la loro soddisfazione. Per 
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In ultima analisi le funzioni della Precommissione ipotizzata sa- 
rebbero quelle di sentire, da parte di delegati del comitato promotore 
dell’iniziativa, le finalità del progetto di legge, l’illustrazione delle norme, 
l'eventuale spiegazione di punti poco chiari e di chiedere, ove se ne pre: 
sentasse necessità, ulteriore documentazione a favore della proposta (82). 

Tale Precommissione dovrebbe inoltre concordare con i suddetti de- 
legati, in linea di massima, i tempi dell’esame da parte della Commis- 
sione competente e della deliberazione da parte dell'Assemblea, ove è 
stato presentato il progetto (così come di fatto avviene per i disegni di 
legge di iniziativa governativa). A questo scopo la Precommissione do- 
vrebbe essere presieduta dal Presidente della Camera (il quale a norma 
del Regolamento della Camera Dep. « assicura il buon andamento dei 
lavori della Camera », art. 10, e, secondo l’art. 9 del Reg. del Senato 
«regola in genere l’attività del Senato e dei suoi organi») o almeno 
da un Vicepresidente; la presenza di un rappresentante del Governo po- 
trebbe rivelarsi necessaria. 

Ovviamente tutto ciò comporta la modifica o almeno l’integrazione 
dei regolamenti delle Camere. Gli stessi parlamentari ne hanno più volte 
sottolineato le gravi lacune, anche a proposito dell’iniziativa popolare 
che viene completamente ignorata, ed hanno sollecitato opportuni ri- 
medi (83). Situazione tanto più assurda se si pensa che i regolamenti 
disciplinano addirittura minutamente la presentazione e gli effetti delle 
petizioni, le quali, pur essendo assai di minor rilievo delle iniziative 
popolari, offrono, da questo punto di vista, maggiori garanzie di quest’ul- 
time (84). 


evitare che tale influenza si eserciti in modo disordinato e risulti proporzio- 
nale non già, come ora accade, alla ricchezza dei mezzi di pressione di coloro 
che li esercitano, ma ad esigenze di ordine generale, occorrerebbe che tali 
contatti siano resi pubblici ed istituzionalizzati in modo da rendere possibile 
la presenza di tutte le forze sociali titolari degli interessi collegati alle ini- 
ziative legislative in corso e l’eventuale contraddittorio di quelle in contrasto 
fra di loro ». Ist., cit., pag. 691. Infatti è possibile nell’attuale insoddisfacente 
sistema, che i cittadini, disperando di vedere accolta la loro proposta, si pos- 
sano avvalere della pressione di gruppi politici, sempre alla ricerca di bene- 
merenze da far valere nei confronti dell’elettorato. È chiaro che in questo 
modo si viene a snaturare il contenuto dell’iniziativa popolare, quale noi l’ab- 
biamo voluto precisare. Inoltre con il sistema da noi prospettato è facile in- 
dividuare e smascherare le iniziative popolari «truccate », cioè messe in 
piedi da partiti per motivi propagandistici. 

(82) A questo proposito ci pare del tutto inadeguata la relazione che 
deve accompagnare il progetto di legge popolare per illustrarne le finalità e 
le norme, prevista dall’art. 49 della legge recentemente approvata dal Parla- 
mento. « Norme sui referendum previsti dalla Cost. e sulla iniziativa legisla- 
tiva del popolo» (25 maggio 1970 n. 352). 

(83) L’on. Tognoni nella seduta del 9 febbraio 1965, in sede di discus- 
sione del bilancio della Camera dei deputati, rilevava che si doveva « colmare 
sollecitamente una lacuna del nostro regolamento per quanto si riferisce alla 
regolamentazione della presentazione delle proposte di legge di iniziativa po- 
polare ». Atti della Camera, pag. 12735. Cfr. anche l’intervento dell’on. Luzzato, 
pag. 12752. 

(84) Regolamento della Camera, artt. 108-109; Regolamento del Senato, 
artt. 92-93-94. 
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Ci sembra proprio il caso di parlare di inadempimenti costituzio- 
nali da parte della classe parlamentare, la quale, come osserva il Man- 
zella, adottando nella prima legislatura il regolamento del 1919 e rinun- 
ciando a redarne uno nuovo « ha impedito che il Parlamento repubblicano 
avesse il ruolo, le aperture, i collegamenti che pur la Costituzione indi- 
cava avere». 

Da qui l'inevitabile conclusione «che siffatto ordinamento inceppa 
l’intera vita costituzionale e non è azzardato dire che i collegamenti tra 
Parlamento e altri organi costituzionali, previsti dalla Costituzione, sono 
filiformi o inesistenti o aritmici, proprio perchè il necessario raccordo 
regolamentare non è stato ancora inventato » (85). 


6. Le norme sull’iniziativa legislativa del popolo (legge 25 maggio 1970 
n. 352). 


La legge recentemente approvata dal Parlamento, diretta essenzial- 
mente a determinare «le modalità di attuazione dei referendum » pre- 
visti dalla Costituzione (artt. 75, 132, 138) a norma dell’art. 75. ult. 
comma, prevede anche, come in parte si è già visto (86), alcune dispo- 
sizioni (precisamente gli artt. 48 e 49 del Titolo IV) sull’« Iniziativa 
del popolo nella formazione delle leggi». In relazione a queste norme 
non si può, in verità, correttamente parlare di una legge d’attuazione, 
in quanto l'istituto era già funzionante anche prima della data dell’ap- 
provazione di detta legge. D’altra parte anche la dottrina, pressochè 
unanimemente, si era pronunciata sull’immediata operatività dell’art. 71, 
2° comma, della Costituzione (87). 

Con le scarse disposizioni citate il legislatore si è limitato a istitu- 
zionalizzare la prassi che si era, a poco a poco, affermata dopo che il 
Presidente del Senato On. Merzagora aveva ritenuto valida nella seduta 
del 20 luglio 1956 la presentazione del primo progetto di legge da parte 
dei cittadini (« Delegazione al Presidente della Repubblica per la con- 
cessione di amnistia e indulto »), il quale, dopo l’accertamento dei re- 
quisiti costituzionali (ovverossia la verifica e il computo delle firme degli 
elettori proponenti), veniva assegnato alla Commissione competente. Da 
allora tutte le proposte popolari hanno seguito la stessa sorte. 

L’art. 48 della nuova legge ha codificato, dunque, tale prassi sta- 
bilendo che «la proposta, da parte di almeno 50 mila elettori, dei pro- 
getti di legge ai sensi dell’art. 71, comma 2°, della Cost., deve essere 
presentata, corredata delle firme degli elettori proponenti, al Presidente 
di una delle due Camere. Spetta a tale Camera provvedere alla verifica 
e al computo delle firme dei richiedenti al fine di accertare la regolarità 


—_ 


(85) L'organizzazione dei lavori parlamentari in Italia, in « Tempi mo- 
derni » 1968, n. 32, pagg. 2-3. 

(86) Vedi precisi riferimenti nelle note 42 e 82. 

(87) In tal senso il Crisafulli già nel 1950: cfr. Il Manuale dei diritti 
del cittadino, pag. 107. Tra gli altri vedi Spagna Musso, 0p. cit., pag. 83; 
PERGOLESI, Diritto costituzionale, Padova 1965, pag. 253; BARILE, Corso di 
diritto cost., Padova 1964, pag. 249; MORTATI, Istituzioni, cit., pag. 683. 
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della richiesta. Possono essere proponenti i cittadini iscritti nelle liste 
elettorali, previste dal testo unico 20 marzo 1967, n. 223, e coloro che 
siano muniti di una delle sentenze di cui al primo ed all’ultimo comma 
dell’art. 45 del testo anzidetto » (88). 


(88) Assai più minutamente la legislazione federale austriaca (legge 16 
giugno 1931) regola l’istituto dell’iniziativa popolare, disciplinata dalla costitu- 
zione all’art. 41 n. 2 (cfr. supra nota 24). In particolare la legge di attuazione 
si articola nella previsione di tre fasi che si sostanziano : 1) in una procedura 
di ammissibilità ; 2) in una procedura di registrazione; 3) in una procedura 
di istruzione. 

Prima fase: i promotori dell’iniziativa (e cioè 10 mila elettori oppure 
30 componenti della Camera dei deputati — Nationalrat — oppure 30 membri 
di 3 Diete federali, 10 deputati per ciascuna) devono presentare domanda alle 
massime Autorità elettorali, 1a quale deve essere accompagnata dalla proposta 
popolare (Volksbegheren), nella forma di un disegno di legge, e dall’indica- 
zione di un esponente di fiducia al quale è conferito il potere di rappresentanza 
dell’iniziativa. Se, entro due settimane, le Massime Autorità elettorali accer- 
tano che la domanda è valida, esse formulano una dichiarazione in tal senso 
che viene pubblicata nel « Wiener Zeitung ». Entro due settimane dalla data 
della pubblicazione gli elettori che vogliono aderire all’iniziativa devono sotto- 
scriverla, ponendo la propria firma negli appositi registri. 

Seconda fase: competenti per la procedura di registrazione sono i sin- 
Gaci (Massime Autorità locali), i quali, appunto nella veste di «ufficiali ad- 
detti alla registrazione », raccolgono le sottoscrizioni degli elettori iscritti nelle 
liste elettorali. Ogni cittadino, iscritto in tali liste, può eventualmente ricor- 
rere contro l'ammissione presunta di individui non elettori o la non ammis- 
sione di cittadini presunti elettori. Su questo ricorso decide l’autorità eletto- 
rale della circoscrizione. 

Terza fase: decorso il termine di registrazione, ogni ufficio accerta il 
numero delle sottoscrizioni valide. Tale operazione viene ripetuta dagli uffici 
elettorali della circoscrizione e verificata dall’ufficio centrale delle massime 
Autorità elettorali che, infine, certifica se l’iniziativa popolare è conforme o 
meno ai requisiti dell’art. 41, II comma, della cost. Questo accertamento viene 
pubblicato, a cura delle stesse autorità, nel « Wiener Zeitung » unitamente al 
computo .delle sottoscrizioni. Entro quattro settimane da tale pubblicazione, la 
decisione delle massime autorità elettorali può essere impugnata presso la Corte 
Costituzionale dal rappresentante dell’iniziativa oppure da 5 deputati del 
Nationalrat o di una Dieta federale. La Corte Costituzionale accoglie il ri- 
corso quando viene dimostrata non solo l’illegalità affermata, ma anche il fatto 
che essa avrebbe influito sulle decisioni delle autorità elettorali. Qualora, in- 
vece, la decisione delle autorità elettorali non venga contestata (cosicchè la 
Volksbegheren è conforme ai requisiti costituzionali) o la Corte Costituzionale 
non abbia ritenuto fondato il ricorso, le stesse autorità elettorali trasmettono 
l'iniziativa al Governo federale, il quale è obbligato a presentarla al Natio- 
nalrat. 

Nonostante la complessità della procedura fin qui seguita nessun ulte- 
riore obbligo sembra gravare sul Nationalrat. 

Per ulteriori dettagli vedi ADAMOVICH-SPANNER, Handbuch des bsterreichis- 
chen Verfassungsrecht, Wien 1957, pag. 311 ss. 

Più semplice lo schema delle disposizioni di attuazione per l'iniziativa 
popolare (solo in materia costituzionale) prevista dall’art. 121, II comma ss. 
della Costituzione elvetica. La legge federale del 23 marzo 1962 in particolare 
stabilisce: 1) che l’iniziativa deve essere firmata dai cittadini personalmente, a 
pena di sanzioni legali; 2) che ogni lista di firme deve contenere: il nome del 
Cantone e quello del Comune nei quali le firme sono state raccolte; il testo 
della proposta; l'eventuale indicazione dei firmatari autorizzati dal Comitato 
promotore a ritirare il progetto, in ispecie nel caso di accettazione di un con- 
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In verità il legislatore avrebbe potuto essere più prodigo nella pre- 
disposizione dello schema normativo sull’iniziativa popolare, anche in 
considerazione di aleune questioni aperte. 

In primo luogo, si sarebbe potuto risolvere esplicitamente e defini- 
tivamente il problema della sussistenza di eventuali limiti di materia 
nell’esercizio del potere di iniziativa popolare. Una corrente dottrinale, 
infatti, ha sostenuto, sulla base di una interpretazione analogica, che 
ad essa sono estensibili i limiti posti dall’art. 75, 2° comma, al refe- 


I 


rendum, che non è ammesso per le leggi tributarie e di bilancio, di 
amnistia e di indulto, di autorizzazione a ratificare trattati interna- 
zionali (89). Tale tesi fu, tra l’altro, fatta propria dalla maggioranza 
della Commissione Giustizia del Senato alla quale era stato deferito 
l'esame del primo progetto di legge popolare, che aveva per oggetto pro- 
prio la « concessione di amnistia e indulto ». Nella relazione di maggio- 
ranza del Sen. Monni, presentata in data 4 marzo 1957, si giustificava 
il ricorso all’analogia affermando, in particolare, che « è ovvio che, nella 
materia in esame, può essere apparso opportuno affidare la responsa- 
bilità dell’iniziativa al Parlamento piuttosto che all’ispirazione, varia- 
mente interessata, di più o meno vaste correnti popolari » (90). 
Peraltro, l’opinione prevalente, mettendo in rilievo la diversa fun- 
zione dell’iniziativa popolare, respinge l’interpretazione analogica. Ov- 


a 


viamente l’iniziativa popolare è esclusa nei casi di iniziativa « vinco- 


troprogetto formulato dall'Assemblea federale; l'attestazione datata, firmata 
dal magistrato o dal funzionario abilitato a questo fine, indicante il numero di 
firme raccolte e certificante che i firmatari godono dei requisiti elettorali in 
materia federale, e che essi esercitano i diritti politici nel Comune indicato 
nella lista; 3) il Consiglio federale, a cui è deferita la funzione di accertare 
il numero delle firme valide (non si tien conto delle sottoscrizioni anteriori di 
sei mesi al deposito dell’iniziativa popolare) provvede, poi, ad inviare il pro- 
getto all'Assemblea federale. Nell’atto della presentazione del progetto po- 
polare a questa il Consiglio federale unisce un rapporto ed eventualmente delle 
osservazioni, anche critiche, sul suo contenuto (può anche, ad es., invitare 
l'Assemblea a respingere l'iniziativa). Da rilevare, ancora, in particolare, che, 
se le decisioni del Consiglio federale e dell'Assemblea federale divergono circa 
la validità dell’iniziativa, essa deve considerarsi valida. Cfr. ANTOINE FAvRE, 
Droit constitutionel suisse, Fribourg-Suisse 1966, pag. 416. 

(89) In tal senso il Balladore Pallieri secondo il quale «l'art. 75 ha vo- 
luto che certe materie venissero trattate esclusivamente dai responsabili or- 
gani costituzionali, senza interferenze che si sono giudicate dannose o peri- 
colose da parte del popolo ». Queste ragioni sarebbero valide anche nel caso 
dell’iniziativa popolare e, quindi, i limiti del referendum estensibili ad essa. 
Diritto cost., Milano 1963, pag. 215. Lo Spagna Musso fa discendere queste li- 
mitazioni, non da una interpretazione analogica dell’art. 75, ma dalla « parti- 
colare natura e dalla specifica posizione costituzionale » del popolo titolare 
dell’iniziativa. « Ad esempio la presentazione di un disegno di legge di ini- 
ziativa popolare in materia tributaria contrasterebbe con i fini per i quali è 
stata attribuita anche al popolo l’iniziativa delle leggi: difatti, questi non 
dispone degli elementi necessari per quella valutazione di politica finanziaria 
che è alla base della presentazione di un disegno di legge ». Op. cit., pag. 84. 
Cfr. anche ViIRrca, Diritto cost., Palermo 1961, pag. 369. 

(90) Riportata in « Giurisprudenza Costituzionale », 1957, in « Documen- 
tazione e cronaca costituzionale >, pag. 1319. 
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lata » che compete solo al Governo, cioè, come abbiamo visto (cfr. nota 
59), in materia di leggi di bilancio e in genere di leggi di autorizza- 
zione. « Invece per l’amnistia e l’indulto e le leggi tributarie nessuna 
ragione può condurre ad escludere che la proposta parta dal corpo elet- 
torale. E non è affatto vero che sia inverosimile un’iniziativa tributaria 
del popolo, essendo viceversa possibilissimo che un gruppo di cittadini 
impossidenti si faccia promotore di una legge con cui si addossi un mag- 
gior carico tributario ai possidenti, a sgravio, per esempio, di alcune 
imposte indirette » (91). 

Anche noi propendiamo per questa tesi che ci pare la più coerente 
con i principi costituzionali e con la posizione preminente del popolo 
quale titolare dell’iniziativa legislativa; tanto più tenendo presente che 
l’ultima decisione rimane al Parlamento, il quale può rigettare un pro- 
getto, il cui contenuto non appare confacente agli interessi generali. Li- 
mitare il potere di iniziativa dei cittadini in alcune materie (come quella 
tributaria), in quanto essi non potrebbero disporre degli elementi ne- 
cessari per una valutazione equa e competente, significa addurre un’ar- 
gomentazione non solo inconsistente da un punto di vista di interpreta- 
zione giuridica, ma assai fragile anche sotto il profilo politico: il comi- 
tato promotore di un’iniziativa popolare potrebbe, in effetti, avvalersi 
della competenza di esperti di prim’ordine, come gli altri titolari del 
potere di iniziativa. 

Per le stesse ragioni (e sottolineando ancora di più il principio della 
spettanza della sovranità al popolo) i cittadini possono con l’iniziativa 
legislativa dare inizio anche al procedimento di revisione costituzionale. 
Nella Costituzione, infatti, non esiste alcun limite formale e sostanziale 
in tal senso (92). La relazione della I Commissione permanente della 
Camera dei Deputati (Affari costituzionali) presentata in Assemblea 
dall’On. Riccio, onde illustrare il disegno di legge (approvato ora de- 
finitivamente) del quale ci stiamo occupando, affermava espressamente, 
per la parte che a noi interessa, che con Viniziativa popolare è pos- 
sibile « dare inizio al procedimento di revisione costituzionale » (93). 


(91) MORTATI, Istituzioni, cit., pag. 683. Di uguale opinione PERGOLESI, 
Dir. cost., Padova 1965, pag. 252; BISCARETTI, Dir. cost., cit., pag. 408; Ba- 
RILE, Corso di diritto cost., Padova 1964, pag. 248; SANDULLI, Legge, cit., 
pag. 636; Bozzi, Istituzioni, cit., pag. 241; MarOozza, L'iter legislativo: esame 
preliminare, in «Il Regolamento della Camera dei Deputati », Roma 1968, 
pag. 328; INVERNIZZI, L'iniziativa legislativa mell’ordinamento italiano, in 
« Montecitorio », 1963, n. 6, pag. 30. 

(92) In ordine all'iniziativa delle leggi di revisione costituzionale «non 
“sembra sussistano elementi sufficienti a far escludere qualcuna delle varie spe- 
cie considerate nell’art, 71; ciò tanto più quando si pensi che il progetto pre- 
sentato alla Costituente espressamente consentiva l’iniziativa della revisione 
solo al Governo e alle Camere e che tale restrizione è scomparsa, sia pure senza 
motivazione, dal testo approvato ». MORTATI, Istituzioni, cit., pag. 1114. Con- 
tra, BATTELLI, Le istituzioni di democrazia diretta, in « Commentario sistema- 
tico alla Cost. italiana », a cura di Calamandrei e Levi, Firenze 1950, vol. II, 
pag. 76. 

(93) Camera dei Deputati, doc. n. 1249-A (Relazione Riccio), pag. 30. 
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Altro problema ignorato dalle norme sull’iniziativa popolare (e qui 
l’omissione del legislatore ci sembra più grave) riguarda la forma ne- 
cessaria a consentire un eventuale ritiro del progetto. 

Si discute se il ritiro dell’adesione di un gruppo di sottoscrittori, 
il quale faccia venir meno il quorum prescritto dei 50 mila elettori, im- 
porti anche ritiro della stessa proposta di legge, già validamente pre- 
sentata a un ramo del Parlamento (ed eventualmente in corso di esame), 
oppure sia invece necessario l’intervento degli stessi 50 mila elettori pro- 
ponenti del progetto in questione. 

Ci pare che questa seconda impostazione (anche se l’ipotesi su un 
piano sostanziale appare di impossibile attuazione) sia la più esatta 
sotto il profilo logico-formale. Infatti se «l’atto di ritiro di un provve- 
dimento legislativo altro non è che il completamento dell’esercizio del 
diritto di iniziativa legislativa » nel senso, cioè, che «si inquadra nella 
facoltà, concessa all’organo che gode del diritto di iniziativa, di poterne 
disporre anche in senso negativo » (94), è evidente che tale potere di 
ritiro del progetto non solo spetta a quei titolari che lo hanno presen- 
tato, ma deve essere esercitato « con le stesse forme previste per la pre- 
sentazione >» (95). Nel caso dell’iniziativa popolare, titolare per defini- 
zione è il popolo che esercita il potere « mediante la proposta da parte 
di almeno 50 mila elettori ». Ne deriva quindi, che anche il potere di 
ritiro dovrà esperirsi nella stessa forma, essere, cioè, manifestazione 
di volontà dei 50 mila sottoscrittori (o più) originari (96). 

Con ciò non vogliamo attribuire valore decisivo tanto al fattore 
numerico, quanto piuttosto alla ricostruzione di quella collegialità che 
con la presentazione del progetto di legge ha dato origine a una mani- 
festazione di volontà sì collettiva, ma dotata di una sua precisa identità. 
Ammettere che una frazione di firmatari, successivamente dissenzienti, 
possa provocare il ritiro della proposta popolare, significa, in ultima 
analisi, voler attribuire tale potere ad una collegialità diversa da quella 
originaria. 

Siamo consapevoli che l’accoglimento di questa tesi significa, in pra- 
tica, voler escludere la possibilità di un eventuale ritiro del progetto 
popolare, dal momento che è assolutamente improbabile riunire gli stessi 
50 mila elettori firmatari della proposta. D’altra parte ci sembra, però, 
più assurdo (oltre che inaccettabile sul piano formale) far dipendere 
le sorti dell’iniziativa dal ripensamento di un numero di sottoscrittori 
anche esiguo (al limite potrebbe bastare la revoca dell’adesione di un 
solo firmatario), i quali facciano venir meno il quorum prescritto dalla 
Costituzione. 


(94) MuScARÀ, Ritiro di progetti di legge, in « Rassegna parlamentare », 
1959, n. 11, pag. 81. 

(95) Così il Mortati il quale, dopo tale premessa, propende tuttavia per 
la prima tesi, esposta nel testo. Cfr. Istituzioni, cit., pagg. 687-688. 

(96) In tal senso MuscarÀ, cit., pagg. 95-96; CICCONETTI, Il potere di 
ritiro nel procedimento di formazione delle leggi, în « Riv. trim. dir. pubbl », 
1965, pag. 410; Spagna Musso, op. cit., pag. 85. Contra, oltre il MORTATI, cit., 
MAROZZA, Op. cit., pag. 339; SANDULLI, Op. cit., pag. 638. 
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Vero è, come accennavamo sopra, che il nostro legislatore avrebbe 
potuto trovare una soluzione più equa e tecnicamente più valida a que- 
sto problema, riconoscendo, ad esempio, così corne è stato fatto dal le- 
gislatore svizzero (cfr. nota $$, II parte) aleuni poteri (tra cui, appunto, 
quello di ritiro del progetto) al comitato promotore dell’iniziativa (97). 

L’art. 49 della nuova Iegge tratta, a sua volta, dei modi di auten- 
ticazione delle firme e di deposito della proposta di legge. Più precisa- 
mente la norma, ai commi 2°, 3°, 4°, dispone quanto segue: « Si ap- 
plicano per ciò che riguarda le firme dei proponenti, la loro autentica- 
zione e i certificati da allegare alla proposta, le disposizioni degli arti- 
coli 7 e 8» (98). «I fogli recanti le firme devono riprodurre a stampa il 
testo del progetto ed essere vidimate secondo il disposto dell’art. 7. 
Non sono validi i fogli che siano stati vidimati oltre sei mesi prima 
della presentazione della proposta. Se il testo del progetto supera le 
tre facciate di ogni foglio, esso va contenuto in ur foglio unito a quello 
contenente le firme in modo che non possa esserne distaccato, e da vidi- 
marsi contemporaneamente a quello ». 

Nulla di particolare da sottolineare per queste disposizioni, le quali 
non fanno altro, anche per la procedura di raccolta delle firme, che 
codificare la prassi fino ad ora seguita dai comitati promotori delle 
iniziative popolari, presentate al Senato già prima dell’entrata in vigore 
della legge (99). 


(97) Anche il mancato riconoscimento giuridico del comitato promotore 
ci pare una vera incongruenza. Soprattutto se si pensa alle funzioni di fatto 
del comitato, che pone in essere tutta l’impalcatura dell’iniziativa. Oltre a 
scegliere la materia, oggetto della mobilitazione dei cittadini che vorranno ade- 
rire alla proposta, è il comitato che compie tutte le operazioni preliminari 
(stampa dei registri aventi i requisiti di legge, opera di propaganda, accordo 
con i pubblici ufficiali abilitati alla vidimazione delle firme etc., ... fino alla 
presentazone al Presidente di una delle due Camere della proposta « corre- 
data dalle firme degli elettori proponenti »). Peraltro, al comitato promotore 
si applicano per analogia gli artt. 39-40-41 del codice civile; in ordine, per 
esempio, alla responsabilità per le obbligazioni nascenti per la corresporisione 
ai pubblici ufficiali (nétaio, cancelliére, segretario comunale), incaricati del- 
l'autenticazione delle firme, degli onorari dovuti a norma di legge (art. 8, 
comma V, legge in esame). 

(98) Le norme sul referendum a cuì rinvia la disposizione prevedono, 
tra l’altro, che «le fifme stesse debbono essere autenticate da un notaio o 
da un cancelliere della pretura o del tribunale nella cui circoscrizione è com- 
preso il comune dove è iscritto, nelle liste elettorali, lVelettore la cui firma 
è autenticata, ovvero dal giudice conciliatore, o dal segretario di detto comune. 
L’autenticazione deve recare l’indicazione della data in cui avviene e può 
essere anche collettiva, foglio per foglio; in questo caso, oltre alla data, deve: 
indicare il numero di firme contenute nel foglio» (art. 8, comma III), Alla 
proposta popolare devono inoltre «essere allegati i certificati, anche collet- 
tivi, dei sindaci dei singoli comuni, ai quali appartengono i sottoscrittori, che 
ne attestano la iscrizione nelle liste elettorali dei comuni medesimi. I sin- 
daci debbono rilasciare tali certificati entro 48 ore dalia relativa richiesta » 
(art. 8, ult. comma). 

(99) Ad esempio il Comitato promotore dell’iniziativa popolare in favore 
degli handicappati psichici etc., l’ultima presentata al momento in cui seri- 
viamo, ha voluto tradurre la prassi seguita per la raccolta delle firme nel 
seguente schema (assai simile alle norme attualmente in vigore): «€ Modalità 
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7. Conclusioni. L'opportunità dell’iniziativa legislativa popolare nel- 
l'ordinamento costituzionale italiano. 


A conclusione di questa nostra indagine, ci siano consentite alcune 
brevi considerazioni sull’opportunità dell’iniziativa popolare nel nostro 
ordinamento, anche in risposta a quelle critiche, abbastanza comuni, che 
vengono mosse agli istituti di democrazia diretta in generale. 

Si afferma che essi possono condurre ad una « alterazione nel funzio- 
namento del sistema » (100), in quanto potrebbero pregiudicare l’unità 
dell’indirizzo politico approvato dalla maggioranza parlamentare ed 
espresso dal Governo, provocando motivi di attrito tra i gruppi che co- 
stituiscono la maggioranza stessa. 

A questo proposito giova rilevare che il sistema accolto dalla Cost. 
non si basa semplicemente sul duplice equilibrio Governo-Parlamento, 
bensì (e questa è la maggior caratterizzazione del nostro ordinamento 
come democratico) sul triplice rapporto Governo-Parlamento-Popolo. Per 
cui, in ultima analisi, è la mancata partecipazione dei cittadini alla vita 
dello Stato a porre in essere un’« alterazione nel funzionamento del si- 
stema ». Se, dunque, a causa della presentazione, ed eventualmente del- 
l'approvazione, di un progetto di legge popolare, si dovesse rompere una 
coalizione di governo, non ci pare lecito imputare il fatto all’iniziativa 
popolare, ma sembra più corretto cercare le ragioni della crisi nella fra- 
gilità dell’accordo di governo raggiunto tra i gruppi politici di mag- 
gioranza. Anzi, l’intervento popolare, se mai, avrà contribuito, se pure 
indirettamente, alla formazione di una maggioranza più stabile e più 
omogenea che sia effettivamente rappresentativa della situzione politica 
del Paese. 

Altra critica: l’iniziativa popolare contribuisce ad appesantire il 
lavoro già sovrabbondante delle Camere ed incrementerebbe la produ- 
zione delle «leggine », in quanto molto spesso il popolo tende a mobi- 
litarsi proprio per la presentazione di proposte aventi un indiscusso 
valore particolaristico e settoriale. Davanti a queste osservazioni nes- 
suno può contestare che il cumulo di progetti di logge giacenti in Par- 


per la raccolta delle firme: ciascun fascicolo contiene: la relazione, quattro 
allegati, il testo della proposta di legge e le pagine per la raccolta di 50 firme 
e relative autenticazioni: 

1) Per la presentazione della proposta di legge sono valide soltanto le 
firme di persone iscritte nelle liste elettorali (...). 

2) Le firme devono essere apposte alla presenza di un notaio o di un 
segretario comunale o di altro funzionario incaricato dal sindaco. 

3) Ciascun fascicolo deve contenere firme di elettori iscritti nelle liste 
elettorali di uno stesso Comune, poichè il sindaco deve certificare che tutti i 
firmatari sono regolarmente iscritti nelle lisie elettorali del suo Comune. È 
pertanto necessario che elettori di Comuni diversi firmino su fascicoli diversi 
per consentire la certificazione di iscrizione nelle liste elettorali da parte del 
Sindaco. 

4) Sono validi anche i fascicoli in cui non si raggiunga il numero com- 
pleto di firme (...). 

Cfr. « Prospettive assistenziali », trimestrale a cura dell’Unione Italiana 
per la promozione dei diritti del minore, Torino, settembre 1969, n. 7. 
(100) Spagna Musso, 0p. cit., pagg. 78-79. 
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lamento sia sproporzionato alle sue reali possibilità di esame e che, fre- 
quentemente, tali progetti non meriterebbero neppure una presa in con- 
siderazione; tuttavia anche queste disfunzioni non possono essere im- 
putabili ad altri che alla classe politica al potere, la quale ha ritardato, 
in quasi venticinque anni di vita costituzionale, l’attuazione di quel de- 
centramento legislativo regionale che, senza dubbio, potrà dare il via 
al necessario processo di « delegificazione » (101) in seno al Parlamento 
nazionale. Lo stesso popolo avrà la possibilità di presentare le sue pro- 
poste di interesse locale ai Consigli regionali. Infatti la legge 10 feb- 
braio 1953, n. 62 (Costituzione e funzionamento degli organi regionali) 
ripete la disposizione dell’art. 71, 2° comma, Cost., stabilendo che «il 
popolo esercita l’iniziativa delle leggi regionali mediante la presenta- 
zione di un progetto redatto in articoli. Lo Statuto regionale determina 
il numero di elettori, iscritti nelle liste elettorali politiche della Regione, 
necessario per la presentazione del progetto. In ogni caso esso non può 
essere inferiore a 3000, nè superiore a 15 mila » (art. 2, comma 3 e 4). 
L’accoglimento dell’istituto, anche in sede di Regioni, dimostra chiara- 
mente l’importanza costituzionale dell’iniziativa legislativa popolare 
nell’organizzazione costituzionale dello Stato (102). 

Intine un’ultima critica (della quale, peraltro, ci siamo parzial- 
mente già occupati) vuole mettere in evidenza che il popolo non avrebbe 
nè la capacità tecnica nè i mezzi per valutare oggettivamente gli in- 
teressi da regolare e da tradurre, poi, in coerenti norme giuridiche. Da 
qui il timore della presentazione di proposte avventate, mal formulate 
e demagogiche. 

La migliore risposta a questi rilievi aprioristici viene data proprio 
. dalla maturità con la quale, in genere, i cittadini hanno fatto uso del 
potere di iniziativa. Se, ancora una volta, vogliamo rifarci ai progetti 
di iniziativa del Movimento federalista europeo e di quello più recente 
dell’Unione italiana per la promozione dei diritti del minore, possiamo 
facilmente constatare come la presentazione delle proposte popolari sia 
stata preceduta da approfonditi studi e ampie documentazioni tali da 
costituire un esempio anche per altri titolari del potere di iniziativa, 
ed in ispecie per i membri della Camera (108). 


(101) Cfr. MANZELLA, op. cit., pag. 13. 

(102) Le disposizioni riportate non sono altro che l’attuazione dei prin- 
cipi stabiliti più in generale dalla Cost., all’art. 123 quando afferma « che ogni 
Regione ha uno statuto il quale, in armonia con la Costituzione e con le leggi 
della ‘Repubblica, stabilisce le norme relative all’organizzazione interna della 
Regione. Lo Statuto regola l’esercizio del diritto di iniziativa e del referendum 
su leggi e provvedimenti amministrativi della Regione ». Anche le Regioni a 
statuto speciale prevedono l’iniziativa popolare (cfr. artt. 28 e 29 st. Sardegna; 
artt. 27 e 28 st. Val d’Aosta; art. 53 st. Alto Adige; art. 27 st. Friuli Venezia 
Giulia). 

Per un approfondimento dei problemi dell’iniziativa popolare nell’ambito 
regionale vedi il recente studio di Zaccaria R., L'iniziativa popolare, pubbli- 
cato in U.R.P.T.-Notizie (organo dell’Unione regionale delle provincie toscane) 
al n. 2/3 (supplemento). Il fascicolo è dedicato ai «Problemi dello Statuto 
regionale: l’organizzazione politico-costituzionale della Regione ». 

(103) Ancora una volta rimandiamo alle pubblicazioni dei comitati pro- 
motori delle iniziative citate. Cfr. « Una elezione per l’Europa» cit. e « Pro- 
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Nella parte introduttiva della nostra esposizione abbiamo parlato 
dell’iniziativa popolare come di una « nuova via alla partecipazione po- 
litica » da parte dei cittadini. In effetti l’affermazione si giustifica nella 
constatazione del mancato funzionamento di altre forme di concorso. Al- 
ludiamo in prima linea ai partiti politici, i quali sembra non riescano 
a convogliare nelle loro file l’interesse di grandi masse di cittadini, co- 
sicchè, attualmente, è solo vuota formula il diritto loro riconosciuto dal- 
l’art. 49 Cost. di associarsi in tali formazioni, al fine di « concorrere con- 
metodo democratico alla determinazione della politica nazionale ». Tut- 
tavia, molto spesso, il disinteresse verso i partiti politici non equivale 
a disinteresse verso la politica e, più particolarmente, non significa ri- 
nuncia al potere di decisione riconosciuto al popolo dalla Costituzione. 
Ciò è appunto dimostrato dalla mobilitazione dei cittadini e dalla for- 
mazione di spontanei «gruppi di interesse» che si impegnano attiva- 
mente per la risoluzione di determinati problemi concreti ed immediati 
della vita dello Stato. 

Uno degli strumenti che attualmente sembra garantire (sia pure con 
tutti i limiti e le carenze che abbiamo evidenziati) una maggiore in- 
fluenza da parte del popolo sulle scelte degli organi di governo (senza 
correre il pericolo delle dispersioni e delle manipolazioni che la volontà 
degli iscritti può subire in partiti a struttura accentrata come quelli 
italiani) è proprio l’iniziativa popolare. E questo è un dato altamente 
positivo, in quanto il corretto uso di questo potere, oltre a far sì che i 
cittadini non si sentano completamente «fuori gioco », può contribuire 
anche all’apertura ed a una sostanziale democratizzazione delle stesse 
forze politiche, ove l’esigenza di una maggiore partecipazione popolare 
diventa sempre più urgente e vitale per la sopravvivenza e la continuità 
del nostro sistema democratico (*). 


ERNESTO BETTINELLI 


spettive assistenziali » nn. 5-6-7 cit. che contengono l’ampia documentazione 
cui abbiamo fatto riferimento. 

(*) Dopo che questo lavoro era già stato licenziato per la stampa, sono 
stati presentati alle Camere, dalle rispettive Giunte per il regolamento, i 
progetti dei nuovi regolamenti interni, più razionali ed indubbiamente più in 
armonia con la nostra realtà costituzionale. Per quanto riguarda, in partico- 
lare, l'iniziativa popolare legislativa, tale istituto viene riconosciuto dai nuovi 
progetti e vengono colmate alcune delle più gravi lacune che abbiamo cercato 
di evidenziare in questo scritto. 

Così il progetto presentato alla Camera dei Deputati prevede l’« urgenza » 
per le iniziative popolari laddove, all'art. 82, II comma, dispone la riduzione 
della metà del termine entro il quale le Commissioni, in sede referente, de- 
vono presentare all’Assemblea le relazioni sui progetti, ad esse deferiti per 
l'esame. 

Altra innovazione tende a risolvere parzialmente il problema della « de- 
cadenza >, per fine legislatura, dei progetti di legge di iniziativa popolare. 
Ne è prevista, infatti, all'art. 103, ult. comma, la «riassunzione ope legis » 
nella nuova legislatura, sia ai fini di continuità, se ne ricorrono i presupposti, 
sia ai fini del normale esame in sede referente o legislativa. 

Comunque, in attesa che le Camere discutano ed eventualmente appro- 
vino i nuovi Regolamenti, rimangono ancora attuali le nostre osservazioni di 
cui al paragrafo 5. 
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Summary — The presentation by 
the European Federalist Movement of 
a projet of law (for the unilateral 
direct election of the Italian delegates 
to the European Parliament) of po- 
pular initiative, offers the occasion for 
some refiection on the legal status of 
popular legislative initiative in the 
Italian constitutional framework. The 
authors of the Constitution did not 
pay a great deal of attention to this 
provision, which was introduced in 
the Constitution in response to a need 
of formal completion, following the 
lead of the Weimar Constitution. This 
Constitution had a strong influence in 
the drafting of the Italian Constitu- 
tion, especially in the framing of the 
provisions for direct democracy. 

The importance and the impact of 
the popular initiative, however, result 
from an accurate interpretation of the 
Italian Constitution, particularly if we 
connect article 71, section 2, article 1, 
section 2, where the principle of po- 
pular sovereignty and of its exercise 
« within the limits and the forms» 
established by the Constitution, is 
sanctioned. In the final analysis po- 
pular initiative is just one of these 
«forms >» through which the people 
gives expression to its « supreme de- 
cisional power », that is it has a share 
in the functions of government. With 
the legislative initiative, the people 
takes part, on a legal basis, with ‘he 
Cabinet in the framing of general po- 
_licy, while the Parliament is assigned 
the task of controlling and examining 
the popular projects, as well as those 
of the Cabinet. From a sociological 
perspective, direct participation of the 


624 — 


people in the exercise of the govern- 
mental tasks, appears « exceptional »: 
in the Italian system, essentially re- 
presentative, the Cabinet (which draws 
its authority from a manifestation, 
although indirect, of popular will) is 
mainly entitled to make the « choices » 
affecting national policy. Citizen par- 
ticipation is a kind of a check; a 
«safety valve» for the system, as- 
suring the maximum possible harmony 
between the will of the rulers and the 
will of the ruled. 

Infortunately the preminence of this 
institution is not reflected in the ac- 
tual practice of the Parliament. This 
has not up to now taken up its respon- 
sibility, institutionally sanctioned, to- 
wards-the popular initiatives and has 
relegated them in very secundary role, 
as compared to the other legislative 
projects. Parliamentary regulations 
go so far as to ignore totally the po- 
pular initiative. 

Recently the Parliament approved a 
law for the enforcement of the refe- 
rendum, containing some provisions 
about the popular initiative; but these 
provisions only confirm the practice 
which has been followed up to now 
for the presentation to the Houses of 
the popular projects. 

Notwithsanding the little attention 
paid to it by the legislators, however, 
the popular initiative is more and 
more getting its specific place in the 
Italian constitutional order, as it al- 
lows a greater citizen participation 
in the workings of government, when 
the other forms of participation pro- 
vided for by the Constitution, like the 
parties, appear not to work. 
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